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Abstract(
The project aims to investigate the proces towards a revised law regarding access to 
legal documents in Denmark. More precisely it will examine the emergence of two 
bills regarding access to legal documents, bill L 90 and bill L 144. In order to 
understand this legal procedure a policy analysis is produced on the basis of John W. 
Kingdon’s model of agenda setting and policy formation. Kingdon defines three 
independent streams (problems, policies and politics) that have to meet in order for a 
bill to survive as a policy. The policy analysis will identify structures and actors that 
are pivotal to the process towards a new law regarding access to legal documents. 
   Furthermore we will discuss how §§ 24 og 27, nr. 2, of the bill are in accordance 
with Danish democratic values. The discussion will take it’s theoretical starting point 
in the model of parliamentarianism as well as the polar stances of key actors 
concerning the above mentioned paragraphs. The focal arguments are that the sections 
are necessary in protecting the internal political decision-making process versus that 
the sections pose a threat to democratic values. 
   On the basis of the research findings of the project it is concluded that bill L 90 
lapsed due to lack of political endorsement. The political majority behind bill L 144 
was possible due to the opening of the policy window because of the change of 
government in 2011. The clauses of §§ 24 og 27, nr. 2, are considered as potential 
threats to democratic values but also as a natural consequence of the development in 
the central administration.!!!!!!!!!!
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1.(Introduktion(
1.1(Indledning(
Onsdag den 15. maj 2013 samledes utilfredse borgere til et folkemøde på 
Christiansborg Slotsplads for at demonstrere imod forslaget til en ny offentlighedslov. 
Forinden mødet havde over 82.000 valgt at skrive under på den landsdækkende 
underskriftsindsamling “Nej tak til den ny offentlighedslov”, og facebookgruppen af 
samme navn har over 10.000 likes. Den folkelige modstand mod forslaget til en ny 
lov om offentlighed i forvaltningen er massiv og har, siden lovforslaget blev fremsat, 
udviklet sig til at blive en folkesag. Ifølge initiativtagerne bag modstanden er de 
demokratiske kerneværdier på spil med det nye lovforslag. De advarer mod, at det vil 
føre til en mørklægning af landets vigtigste beslutninger - de beslutninger, der træffes 
i centraladministrationen, vedrørende de love, der i fremtiden skal udgøre rammerne 
for det danske samfund. De ser det som et angreb mod demokratiets hjertekammer 
(Skrivunder.net 20.05.13).  
   Men selvom jorden uden for Christiansborg brænder under lovforslaget, er der bag 
Slotsholmens mure politisk konsensus bag lovforslaget. Et lovforslag, der blev forsøgt 
vedtaget af den tidligere VK-regering i 2011, men her bortfaldt, fordi det ikke mødte 
opbakning i Folketinget. Nu er lovforslaget om en ny offentlighedslov tilbage i 
revideret form og blev førstebehandlet i Folketinget den 26. februar 2013, hvor 
lovforslaget blev positivt modtaget. Af tidsplanen for lovforslaget fremgår det, hvis 
alt går som planlagt, at anden behandling finder sted torsdag den 30. maj. Tredje 
behandling vil finde sted mandag den 3. juni, to dage inden grundlovsdag - 
Folketingets officielle sommerferie - da en manglende vedtagelse inden denne dag vil 
medføre, at lovforslaget bortfalder.  
Vi finder det interessant at undersøge processen bag lovforslaget. Hvilke 
begivenheder var med til at sikre det politiske flertal bag lovforslaget? Derudover 
finder vi det bemærkelsesværdigt, hvordan et lovforslag, der udsættes for massiv 
folkelig modstand, alligevel møder politisk opbakning.   
1.2(Problemfelt(
Den 3. oktober 2012 indgik regeringen en politisk aftale med Venstre og Det 
Konservative Folkeparti om et forslag til en ny lov om offentlighed i forvaltningen. 
Med den politiske aftale blev der etableret et politisk flertal bag lovforslaget, som 
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derfor må forventes at blive vedtaget efter Folketingets tredje behandling mandag den 
3. juni. Men vejen frem mod den politiske aftale har været lang og ikke uden 
forhindringer.  
    Vores projekt undersøger den proces, der har ført til, at der nu er indgået en politisk 
aftale om en ny offentlighedslov.  
 
Den gældende offentlighedslov er fra 1985, nu skriver vi 2013. I de næsten 30 år, 
loven har lagt rammerne for offentlighed i forvaltningen, er der sket en markant 
udvikling i samfundet. Der har derfor i mange år været et behov for en ny 
offentlighedslov, men først nu er der politisk enighed om formuleringen af et 
lovforslag.   
    I 2002 nedsatte daværende justitsminister Lene Espersen en 
Offentlighedskommission, som havde til opgave at udarbejde et udkast til en ny lov 
om offentlighed i forvaltningen. Hermed var første skridt mod en ny offentlighedslov 
taget. Syv år efter nedsættelsen kunne kommissionen afgive en betænkning med et 
lovudkast til en ny offentlighedslov. Lars Barfoed kunne som justitsminister 
fremsætte lovforslag L 90 den 8. december 2010, hvorefter det traditionen tro blev 
sendt i høring. Den 13. januar fandt første behandling sted i Folketinget, men 
lovforslaget fik ikke den fornødne opbakning, hvorfor det bortfaldt efter første 
behandling. I 2011 skiftede Danmark regering, så landet i dag ledes af en SSFR-
regering. Denne regering blev som nævnt enig med Venstre og Det Konservative 
Folkeparti om en revidering af L 90, som alle parter kan støtte op om. Dette 
lovforslag blev fremsat af nuværende justitsminister Morten Bødskov som L 144 den 
7. februar 2013 og kom til første behandling i Folketinget den 26. februar 2013.  
   Der er en række begivenheder, der går forud for, at lovforslaget ender på den 
politiske agenda. Projektets genstandsfelt vil netop være den politiske proces, der går 
forud for den politiske aftale, men også de begivenheder, der finder sted lige nu.  
 
Selvom der nu er opnået politisk enighed om forslaget til en ny lov om offentlighed i 
forvaltningen, møder lovforslaget som nævnt massiv kritik hos befolkningen. 
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Nærmere bestemt er det hovedsageligt §§ 24 og 27, nr. 2, der bliver kritiseret for at 
true de demokratiske værdier. Navnligt kritiseres § 24 for at mørklægge størstedelen 
af ministerværkets arbejde og herunder gøre det umuligt for omverdenen at se, hvad 
embedsmændene foretager sig. Kritikken af § 24 har været bred, og især journalister 
har udtrykt deres utilfredshed med denne bestemmelse. Derimod har § 27, nr. 2, ikke 
fået samme omtale, men ikke desto mindre er debatten om denne bestemmelse 
alvorlig. Kritikerne hævder, at undtagelse af dokumenter, der udveksles mellem 
ministre og folketingsmedlemmer, kan svække den demokratiske kontrol med 
lovgivningsprocessen og endvidere slette skellet mellem lovgivende og udøvende 
magt (Folketinget a 19.05.13).  
   På trods af medier og fagfolks seriøse anklager mod lovforslaget, møder 
lovforslaget politisk opbakning blandt flertallet af retsordførerne.  
 
Vi finder det interessant at undersøge den proces, der ligger bag lovforslaget, idet vi 
undrer os over, hvorfor befolkningens stærke reaktioner ikke umiddelbart synes at 
påvirke den politiske proces. Herunder ønsker vi at afdække, hvad der var skyld i, at 
L 90 bortfaldt efter første behandling, og herefter hvilke ændringer der muliggjorde, 
at den i revideret form som L 144 nu ser ud til at have politisk opbakning. Vi ønsker 
derfor at undersøge processen bag lovforslaget L 144 på struktur- såvel som 
aktørniveau. Vi er således interesseret i at undersøge forløbet, hvorfor vi vil benytte 
os af John W. Kingdons model til at forstå fremkomsten af policies. Kingdon arbejder 
i sin tilgang med tre strømme af henholdsvis problemer, policies og politik, og 
hvordan foreningen af disse strømme sætter policies på den politiske agenda. Vi vil 
benytte modellen som et policyanalytisk værktøj til at få en forståelse for 
lovforslagets vej frem til agendaen.   
   Konkret vil vi derfor analysere de tre strømme frem mod bortfaldet af L 90 samt 
strømmenes udvikling op til den politiske aftale. Vores analyse vil afslutningsvis 
påvise, hvordan strømmene påvirker hinanden under de begivenheder, der finder sted 
i skrivende stund. Derudover vil vi diskutere, hvorvidt de to paragraffer truer de 
demokratiske værdier.  
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Projektet vil således bestå af tre dele: 1) En analyse af de tre strømme frem mod L90. 
Analysen skal afdække, hvorfor L 90 hæver sig og falder på agendaen. 2) En analyse 
af strømmenes udvikling frem mod den politiske aftale og herefter strømmenes 
udvikling under de nuværende begivenheder. 3) En diskussion, med afsæt i analysens 
resultater, af forholdet mellem §§ 24 og 27, nr. 2, og de demokratiske værdier.  
 
Ovenstående overvejelser fører frem til følgende problemformulering:  
1.3(Problemformulering(
Hvordan kan fremkomsten af de to lovforslag,  L 90 og L 144, om offentlighed i 
forvaltningen forklares, og hvorledes stemmer §§ 24 og 27, nr. 2, overens med de 
demokratiske værdier? 
1.4(Arbejdsspørgsmål(
1. Hvilke faktorer kan forklare fremkomsten og bortfaldet af lovforslag L 90? 
2. Hvilken betydning får den nuværende offentlige debat for lovbehandlingen af L 
144?  
3. Hvorledes stemmer §§ 24 og 27, nr. 2, overens med de demokratiske værdier i det 
danske samfund? 
2.(Metode(
2.1(Indledning(
I dette afsnit præsenteres vores metodiske overvejelser, herunder hvilke 
fremgangsmåder, der benyttes i besvarelsen af problemformuleringen. Først 
argumenterer vi for valget af hermeneutik som videnskabsteoretisk udgangspunkt i 
projektet. Dernæst begrundes valget af den kvalitative metode. Herunder redegøres 
for udformningen af projektet som et dokumentstudie, samt hvordan vi fortolker vores 
empiri igennem tre fortolkningsfaser. Dernæst følger en reflekteret gennemgang af 
henholdsvis valg af empiri og teori. Endvidere søger vi at afdække validiteten af vores 
metodiske fremgangsmåde for dermed at kunne legitimere projektets resultater. 
Afslutningsvis følger en gennemgang af projektets metodiske afgrænsning. 
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2.2(Hermeneutik(
Det følgende afsnit er en gennemgang af projektets videnskabsteoretiske 
udgangspunkt. Vi har valgt at anvende Gardamers filosofiske hermeneutik i forsøget 
på at strømline vores problemfelt, teori, metode og empiri. Vores hermeneutiske 
tilgang fungerer som en rød tråd igennem hele studiet; både i forhold til vores 
forståelse af projektets genstandsfelt, men også kva den måde, hvorpå vi analyserer 
og fortolker vores empiri samt vores egen rolle som fortolker. 
   Filosofisk hermeneutik er kendetegnet ved en subjektiv forståelsesramme og en 
kontekstbunden fortolkningsstil (Delanty 2005). Genstandsfeltet har fokus på 
meningsdannelse, og viden opnås gennem fortolkning af meninger. Vores 
genstandsfelt er den politiske proces mod en ny offentlighedslov og dennes betydning 
for demokratiske værdier.  
   Vi fortolker vores genstandsfelt via den hermeneutiske cirkel, der som model 
betegner, hvordan vi ontologisk og epistemologisk opnår ny viden. Den 
hermeneutiske cirkel beskriver den gensidige interaktion mellem en del og en helhed 
(Fuglsang & Olsen 2007: 312). Delene i dette projekt består af vores primære empiri 
(se ”Valg af empiri”), og helheden udgøres af den politiske kontekst, dvs. den 
offentlige debat omkring åbenhed i forvaltningen samt forvaltningens demokratiske 
legitimitet. Delene kan kun forstås, hvis helheden inddrages, og omvendt kan 
helheden kun forstås i kraft af delene. Således foregår der en cirkulær proces mellem 
delene og helheden; vi starter undersøgelsen med vores intuitive forståelse af 
teksterne, som dernæst testes i fortolkningen af de enkelte tekster, som derefter 
syntetiseres til en eventuelt ny fortolkning af den politiske kontekst (ibid.). 
   Forståelsesbegrebet udgør projektets analytiske omdrejningspunkt. Formålet er 
således at forstå de relevante aktørers kontekst; politikerne og 
Offentlighedskommissionens medlemmer, dvs. embedsfolk og mediefolk. Således har 
projektet ud fra et hermeneutisk standpunkt til formål at afdække hvilke menings- og 
betydningssammenhænge, der er konstituerende for Offentlighedskommissionens, 
mediefolks og politikeres handlen. 
   Ligesom de førnævnte sociale aktører spiller en central rolle for projektet, må vi 
som hermeneutikere også reflektere over vores egen rolle som fortolkere i dette 
studie. Vores fortolkning vil altid ske på baggrund af vores egen historiske, politiske 
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og sociale kontekst og situation. Dog skal denne fortolkning ske på teksternes egne 
præmisser; vores subjektive meninger må altså ikke overskygge forståelsen af vores 
primære empiri (ibid.: 314). 
   For at kunne arbejde på denne måde søger vi dermed at kontrollere vores egne 
forventninger for at opnå den rette forståelse ud fra teksterne selv. Omvendt 
anerkender vi eksistensen af vores forforståelse og fordomme, som yder indvirkning 
på projektet fra dets fødsel. Vi har fordomme omkring §§ 24 og 27, nr. 2 i regeringens 
lovforslag, idet vi opfatter dem som en del af en politisk proces mod mindre offentlig 
i forvaltningen. Vigtigt at have for øje er, at vores fordomme ikke påvirker projektets 
saglighed, fordi vi søger at kontrollere dem samtidig med, at vi anerkender deres 
eksistens (ibid.: 322). 
   Resultatet af vores hermeneutiske tilgang i besvarelsen af vores problemformulering 
er dermed, at den nye viden, der genereres, udgøres af vores saglige subjektive 
fortolkning, hvorfor resultater af andre studier formentlig vil bære præg af en 
anderledes fortolkning. 
2.3(Kvalitativ(metode(
I sammenhæng med projektets hermeneutiske udgangspunkt, anvender vi den 
kvalitative metode i analysen og fortolkningen af den valgte empiri. Dette valg bygger 
på et ønske om at opnå en dybdegående og kontekstbunden forståelse af vores 
genstandsfelt gennem detaljerede undersøgelser (Neuman 2011: 165). 
   Gennem anvendelse af den kvalitative metode søger vi forståelse frem for 
forklaring. Forståelse af sammenhængene i vores problemstillinger sker ud fra et 
subjektivt vurderingskriterie. Projektets saglighed og integritet opretholdes i den 
forbindelse med en erkendelse af, at der ikke eksisterer ét endegyldigt svar på vores 
problemformulering eller én endegyldig forklaring på vores problemstillinger. På 
baggrund heraf er vi i højere grad eksplorative end konfirmative (Pedersen & Nielsen 
2001: 17). 
2.3.1%Dokumentstudie%
Projektet er udformet som et dokumentstudie af forslaget til en ny offentlighedslov. 
For at besvare vores problemformulering foretager vi derfor dokumentanalyser, hvor 
den valgte data undersøges og fortolkes for at frembringe mening, opnå forståelse 
samt udvikle empirisk indsigt. Dermed opfatter vi dokumenter som et udpluk af den 
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sociale virkelighed, som udarbejdes, deles og anvendes i institutionaliserede sociale 
rammer. I analysen af den valgte empiri udtrækker vi uddrag og citationer af teksterne 
for at producere dybe beskrivelser af de problemstillinger, der undersøges. Den data, 
der udtrækkes af empirien, anvender vi således til at forstå den kontekst, der udgør 
projektets genstandsfelt (Bowen 2009: 27ff.). 
   Det er oplagt at foretage et dokumentstudie af forslaget til en ny offentlighedslov, 
da vi ser flere fordele herved. Ved en politisk lovgivningsproces eksisterer mange 
dokumenter, som bliver tilvejebragt under forløbet. En analyse og fortolkning af disse 
dokumenter er derfor en anvendelig metode til at skabe et overblik over emnet samt 
spore ændringer og udvikling i processen, hvoraf anvendelsen af Kingdons model 
ligeledes bidrager til sidstnævnte. Netop idet den politiske proces mod en ny 
offentlighedslov fortsat er i udvikling, findes der endnu ikke store gennemarbejdede 
studier herom, hvorfor det er oplagt at foretage et dokumentstudie for at opnå indsigt i 
processen. Her er fordelen ved dokumentanalyse, at dokumenter i overvejende grad er 
stabile og let tilgængelige datakilder, som kan give en bred dækning af en politisk 
sagsgang. Derudover er et dokumentstudie som middel til dataudvælgelse effektiv og 
mindre tidskrævende end dataindsamling, hvilket vil blive uddybet under den 
metodiske afgrænsning (ibid.: 31). 
Til trods for de klare fordele ved et dokumentstudie, har vi også forsøgt at være 
kritiske i vores metodiske refleksioner. Herunder har vi været bevidste om, at den 
anvendte empiri er udarbejdet uafhængigt af vores forskningsagenda, hvorfor de kan 
mangle detaljerigdom (ibid.). Endvidere kan et dokumentstudie fremstå 
ufuldkomment, såfremt man ikke indsamler en tilstrækkelig mængde dokumenter. 
Derudover vil et dokumentstudie stå stærkere ved at inddrage andre datakilder (Yin 
2009: 101f.). I den forbindelse bevirker anvendelsen af Kingdons model, at projektet 
ikke blot fremstår som et simpelt dokumentstudie, idet der hermed skabes en 
metodisk diversitet. 
2.4.(Valg(af(empiri(
Overordnet set benytter vi os af blød data i form af tekster, som dikterer vores 
kvalitative tilgang som nævnt ovenfor (Neuman 2011: 165). I kraft af manglende 
egenempiri, består projektets primære empiri af følgende dokumenter: 
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• Offentlighedsloven af 1985 
• Offentlighedskommissionens betænkning nr. 1510/2009 
• L 90 fremsat den 8. december 2010 
• Den politiske aftale af 3. oktober 2012 
• L 144 fremsat den 7. februar 2013 
• Høringssvar over Offentlighedskommissionens betænkning nr. 1510/2009 
• Ordførertaler i forbindelse med behandlingen af henholdsvis L 90 og L 144 
 
Ovennævnte empiri anvendes i analysen af policy processen bag forslaget til en ny 
offentlighedslov. De betragtes alle som legitime kilder, idet de er officielle 
dokumenter, der er en del af lovgivningsprocessen og derfor er tilgængelige via 
Folketingets hjemmeside. Høringssvarene er yderligere legitime i kraft af deres 
funktion som ekspertudsagn, fordi de kommer fra organisationer, der udtaler sig på 
baggrund af deres faglighed. 
   Derudover har vi anvendt en række netartikler fra de større danske dagblade i 
skitseringen af den offentlige debat om en ny offentlighedslov. Vi er bevidste om, at 
avisartiklerne er skrevet af et subjektivt medie, der appellerer til bestemte segmenter i 
samfundet, hvilket kan influere på vinklingen og tolkningen af sagens 
hændelsesforløb og politiske udtalelser herom. Ved at have dette for øje, ser vi det 
dog ikke som et problem at inddrage holdningsbaseret information, da en del af vores 
undersøgelse netop består i at afdække de holdninger, der kommer til udtryk i de 
danske medier. 
   Ydermere inddrages der i diskussionen en betænkning fra Finansministeriet 
omhandlende embedsmænds rådgivning (2004). Denne kilde anses som værende 
troværdig, idet den indeholder forskningsresultater udarbejdet ud fra et sagligt 
videnskabeligt grundlag. 
2.5.(Teoretiske(refleksioner(
Det følgende afsnit indeholder vores teoretiske refleksioner. Først argumenterer vi for 
valget af deduktion til overordnet at forklare, hvilken rolle den anvendte teori spiller i 
besvarelsen af problemformuleringen. Dernæst redegører vi for vores metodiske 
overvejelser omkring valg og kritik af teoretikere. Formålet er at legitimere den 
anvendte teori i forhold til besvarelsen af vores problemformulering samt påpege 
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mulige problematikker, der kan forekomme ved anvendelsen af den valgte teori. 
Dernæst redegøres der for, hvordan vi konkret benytter teorien til at besvare vores 
problemformulering. 
2.5.1%Deduktion%
Vi benytter deduktion i besvarelsen af vores problemformulering. Det deduktive 
princip indebærer kort sagt, at man udleder logiske konsekvenser af en generel 
lovmæssighed. Vi anvender Kingdons model til at opstille generelle lovmæssigheder, 
som vi tester på den valgte empiri for dermed at slutte nogle troværdige påstande. Vi 
vælger ikke at betegne disse påstande som sande, da vores hermeneutiske tilgang som 
tidligere nævnt afviser opnåelsen af sand viden eller erkendelse. Trods dette finder vi 
det stadig legitimt at deducere for dermed at opnå en snæver forståelse af vores 
genstandsfelt ud fra den anvendte teori (Hyde 2000). 
2.5.2.%Valg%og%kritik%af%Kingdon%
Vi benytter John W. Kingdons bog ”Agendas, Alternatives and Public Policies” 
(2002), hvori han opstiller en teoretisk model til forklaring af, hvordan nye policies 
opstår. 
   Kingdons model er baseret på studier af fremkomsten af nye policies inden for 
sundheds- og transportområdet i USA. Da modellen er udviklet ud fra studier af 
amerikansk politik, er den blevet kritiseret for ikke at være egnet til at foretage 
policyanalyser i andre vestlige demokratier. Eksempelvis varierer det danske 
parlamentariske politiske system på mange områder fra opbygningen af den 
amerikanske forbundsstat. 
   På den anden side er Kingdons model i sin helhed forholdsvis enkel og overskuelig, 
hvorfor vi finder, at den kan anvendes til at kortlægge og forklare den politiske proces 
bag en ny offentlighedslov. Vi ser dermed ikke tegn på, at modellen kun kan 
anvendes ved amerikanske studier, men vi forsøger dog at have kritikken for øje ved 
hver af de enkelte elementer eller værktøjer i modellen. 
   I henhold til dette er Kingdons model endvidere blevet kritiseret for at være for 
simplificeret til at anvende i analyser af mange differentierede policy processer. 
Denne kritik afviser vi dog, da vi vurderer, at Kingdons model er passende til at 
analysere vores genstandsfelt. 
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Vi anvender Kingdons model til at forklare fremkomsten af lovforslaget til en ny 
offentlighedslov. Som led herunder kan modellen bruges til at få indsigt i, hvorfor og 
hvordan ønsket om en ny offentlighedslov kom på den politiske agenda. Dermed er 
Kingdons model det teoretiske fundament for problemformuleringens første led: 
Hvordan kan fremkomsten af de to lovforslag  L 90 og L 144 om offentlighed i 
forvaltningen forklares? 
2.5.3%Valg%og%kritik%af%den%parlamentariske%styringskæde%
Vi anvender teorien om den parlamentariske styringskæde i diskussionen af forholdet 
mellem §§ 24 og 27, nr. 2 over for de danske demokratiske værdier. Oprindeligt blev 
teorien udviklet af nordmanden Johan P. Olsen til magt- og demokratistudier i Norge. 
Vi tager udgangspunkt i Christiansens og Togebys fremstilling (2006), som giver en 
normativ beskrivelse af rammerne for det danske demokrati. Vi finder det 
hensigtsmæssigt at inddrage modellen, da den giver en grundforståelse af det 
demokratiske system i Danmark. Det er en idealiseret model, som vi kan holde §§ 24 
og 27, nr. 2, op imod i forsøget på at forstå hvilken betydning, en evt. implementering 
af denne bestemmelse vil få for forholdet mellem den udøvende og lovgivende magt. 
Således bidrager den parlamentariske styringskæde til en teoretisk 
baggrundsforståelse af problemformuleringens andet led: Hvorledes stemmer §§ 24 
og 27, nr. 2 overens med de demokratiske værdier? 
2.6.(Projektets(reliabilitet(og(validitet(
For at undersøge gyldigheden af projektets resultater følger her en reflekteret 
gennemgang af forskellige kriterier, der er relevante i evalueringen af vores 
metodiske fremgangsmåde. 
   Først har vi kigget på projektets interne og eksterne reliabilitet (pålidelighed), som 
betegner gentageligheden af forskningsresultater. Den interne reliabilitet refererer til i 
hvilken grad, andre forskere kan anvende samme begrebsapparat ved analysen af 
empiri på samme måde som i dette projekt (LeCompte & Goetz 1982: 32). Vi 
vurderer projektets resultater som værende overvejende internt pålidelige, idet vi har 
anvendt Kingdons model på traditionel vis. Dog har vi ikke anvendt teorien slavisk, 
men derimod forsøgt at tilpasse den vores genstandsfelt. Derfor er det muligt, at andre 
forskere vil tilpasse teorien på lidt anden vis ud fra deres subjetive forståelsesramme. 
Den eksterne reliabilitet omhandler, hvorvidt andre forskere vil generere de samme 
fremstillinger under samme forudsætninger (ibid.). Her vil den subjektive 
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forståelsesramme igen kunne give variationer i fortolkning, men bortset fra dette er vi 
af den overbevisning, at andre forskere også ville kunne have foretaget samme 
undersøgelse ved at sætte vores anvendte empiriapparat i relation til Kingdons 
teoriramme. Dette kan endvidere ses i lyset af, at vi ingen egenempiri har indsamlet, 
hvorfor det ville være let for andre forskere at indhente samme empiri, som vi har 
benyttet. 
   Dernæst har vi kigget på projektets interne og eksterne validitet, som betegner 
nøjagtigheden af forskningsresultater. Den interne validitet omhandler i hvilken grad 
resultaterne er repræsentative for den sociale virkelighed, der undersøges (ibid.). Vi 
vurderer, at projektets resultater har en solid grad af intern validitet, fordi analysen 
fremlægger holdninger tilhørende aktører, der befinder sig i den kontekst, vi 
undersøger. Den eksterne validitet refererer til, hvorvidt disse resultater kan overføres 
til andre lignende situationer (ibid.). Her vil graden af projektets eksterne validitet 
afhænge af hvilken situation, der undersøges. Vi mener, at fremkomsten af dette 
lovforslag kan ses som en unik proces, idet lovforslaget har været fremsat og 
bortfaldet samt at et regeringsskifte har fundet sted undervejs. Det unikke afspejles 
ligeledes i, at lovforslaget bygger på et syvårigt kommissionsarbejde. Vi hævder ikke 
entydigt, at lignende processer ikke før har fundet sted, vi er dog ikke orienterede 
herom.  
2.7.(Afgrænsning(
I det følgende vil vi redegøre for projektets afgrænsning i forhold til genstandsfelt og 
metodik for at underbygge den røde tråd i projektet samt for at vise en refleksion over 
det valgte emnes rækkevidde. 
2.7.1%Fravalg%af%bestemmelser%
Vi afgrænser os fra at beskæftige os med alle aspekter af offentlighed i forvaltningen. 
Empirisk vil vi i samtlige afsnit kun beskæftige os med debatten om bestemmelserne i 
§§ 24 og 27, nr. 2. 
   Med en bredere tidsramme og et større projektomfang ville det være relevant at 
inddrage bestemmelserne §§ 28 og 29 i L 90 (som senere overføres til L 144) omkring 
retten til aktindsigt i interne og eksterne faglige vurderinger. Disse bestemmelser har 
forrang over § 23, § 24, stk. 1, § 25 og § 27, nr. 1-4 og nævnes endvidere i § 24, stk. 2 
i henholdsvis L 90 og L 144. 
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   Desuden afgrænser vi os fra at se L 90 i henhold til lovforslag L 911 og L 922, som 
begge blev fremsat den 8. december 2010 sammen med L 90 af daværende 
justitsminister Lars Barfoed. Ligeledes behandler vi ikke lovforslag L 1453 og L 1464, 
som blev fremsat sammen med L 144 den 7. februar 2013 af justitsminister Morten 
Bødskov. 
Endvidere afgrænser vi os ved anvendelsen af den valgte teori: Kingdon og den 
parlamentariske styringskæde. Vi anvender derved de elementer i de respektive 
teorier, som er relevante i undersøgelsen af dette specifikke genstandsfelt. Med det 
sagt har vi dog stadig skabt en forståelse af de samlede teoriapparater for at sikre os, 
at de inddragede elementer anvendes korrekt. 
2.7.2%Fravalg%af%interviews%
En oplagt datakilde, som vi har fravalgt i projektet, er kvalitative interviews. Man 
kunne med fordel vælge at interviewe involverede aktører eksempelvis medlemmer af 
Offentlighedskommissionen og politikere, som middel til at opnå forståelse af disses 
meningsunivers for at forklare policyprocessen. Dette ville således være et middel til 
besvarelsen af problemformuleringens første led, hvordan fremkomsten af 
lovforslaget kan forklares. Man kunne også interviewe ekspertkilder i form af 
forskere og mediefolk, hvor det ville være oplagt af få deres bud på, hvordan §§ 24 og !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!1!Forslag til lov om ændring af forvaltningsloven og retsplejeloven 
(Ændringer i lyset af lov om offentlighed i forvaltningen). !2!Forslag til lov om ændring af forskellige lovbestemmelser om aktindsigt m.v. 
(Konsekvensændringer i lyset af lov om offentlighed i forvaltningen og af ændringer i 
forvaltningsloven og retsplejeloven). 
3!Forslag til lov om ændring af forvaltningsloven og retsplejeloven 
(Ændringer i lyset af lov om offentlighed i forvaltningen). 
4!Forslag til lov om ændring af forskellige lovbestemmelser om aktindsigt m.v. 
(Konsekvensændringer i lyset af lov om offentlighed i forvaltningen og af ændringer i 
forvaltningsloven og retsplejeloven).  !
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27, nr. 2, truer det demokratiske fundament – andet led i problemformuleringen. Til 
trods for disse fordele har vi fravalgt udførelsen af interviews ud fra antagelsen om, at 
de fleste ekspertkilder formentlig ikke ville kunne forsyne os med viden, som ikke er 
tilgængelig i tekstdokumenter. I forlængelse heraf har behandlingen af den primære 
empiri, i særdeleshed Offentlighedskommissionens betænkning, krævet megen 
arbejde.  
Derfor har vi optimeret vores tid bedst muligt ved prioritering af udvælgelse og 
behandling af dokumenter frem for forberedelse, udførelse og behandling af 
egenempiri, som i sig selv ofte er en tidskrævende metode.  
2.7.3%Fravalg%af%diskursanalyse%
Da projektet er udformet som et dokumentstudie kunne man med fordel foretage en 
diskursanalyse af Offentlighedskommissionens betænkning af 2009 for at afdække 
eventuelle magtforhold bag dominerende diskurser for at vise, hvordan bestemte 
aspekter af den sociale virkelighed belyses, mens andre overses (Den Store Danske 
23.05.13). Samme fremgangsmåde kunne følge for den politiske aftale, høringssvar, 
ordførertaler og andre relevante officielle dokumenter i forbindelse med 
lovgivningsprocessen. Denne analysemetode afgrænser vi os dog fra, da projektet har 
haft et bredere formål i form af at undersøge både strukturer og aktører i selve 
handlingsforløbet, hvorfor en dybdegående policyanalyse har været et 
hensigtsmæssigt valg. 
3.(Teori(J(Policyanalytisk(værktøj(
 
Vores teoretiske felt vil være funderet i John W. Kingdons teori om processen bag en 
politisk beslutning. Teorien skal udgøre grundlaget for at foretage en policyanalyse af 
fremkomsten af lovforslaget til en ny offentlighedslov. Kingdons teoretisering af 
policy processer vil blive introduceret i det følgende. 
 
3.1(John(W.(Kingdon(
Kingdon teoretiserer i bogen Agendas, Alternatives, and Public Policy (2003), 
hvordan agendaer sættes og policies udformes. Kingdon fokuserer på, hvordan et 
emne kommer på agendaen og er derfor optaget af processen frem mod vedtagelsen af 
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en policy og ikke selve implementeringen. Kingdon har udviklet sin teori som en 
modsætning til rationelle modeller for policyanalyse, da han ikke finder det muligt at 
udføre dem i praksis. Disse teorier bygger på en antagelse om, at politikere sætter et 
klart mål og herefter foretager en analyse af mulige policies. Derimod er Kingdons 
model udarbejdet i forlængelse af Cohen-March-Olsen’s garbage can model, der 
teoretiserer, hvordan de forskellige policies befinder sig i en skraldespand. Dette 
billede har Kingdon arbejdet videre på i sin model, hvor han arbejder med tre 
uafhængige strømme – problemer, policies og politik. De tre strømme er uafhængige 
af hinanden, og de udvikler sig efter egne regler og dynamikker. Ved kritiske 
tidspunkter eller når et policy vindue åbnes, vil disse strømme mødes, og den bedste 
policy vil vokse ud af samlingen af problemer, policyforslag og politik (Kingdon 
2003: 19). De tre strømme afdækkes i det følgende. 
3.1.1%Problemstrømmen%
De forskellige aktører i og omkring regeringen er alle optaget af visse problemer frem 
for andre. Vi vil nu teoretisere, hvordan problemer fanger aktørernes opmærksomhed 
og derved kommer på regeringens agenda. 
Regeringen kan blive opmærksom på et problem gennem indikatorer, focusing events 
og feedback, herigennem kan problemerne komme på agendaen. Vi vil hovedsageligt 
fokusere på focusing event. 
 
3.1.1.1 Focusing events, kriser og symboler 
Ofte skal problemer have et skub for at få regeringens opmærksomhed. Et sådant skub 
kan komme fra et focusing event, som eksempelvis kan være kriser eller katastrofer, 
der rykker emner frem på den politiske agenda (Kingdon 2003: 96). 
   Der er forskellige variationer af focusing event, men det gennemgående er, at de 
forstærker en allerede eksisterende opfattelse af et problem. De fokuserer 
opmærksomheden på problemer, der allerede er i aktørernes baghoveder. Focusing 
events sætter ikke emnet på agendaen alene, de er afhængige af, at der er en allerede 
eksisterende opfattelser, som de kan forstærke (ibid.: 101). 
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   At en situation får opmærksomhed, er ikke ensbetydende med, at den kommer på 
agendaen, det forudsætter, at situationen defineres som et problem. Kingdon skelner 
mellem forhold og problemer. Der er mange forhold, men de bliver først til et 
problem, når der kræves en løsning på det. 
   Ifølge Kingdon er der tre faktorer, som er afgørende for, om et problem defineres 
som et problem. Den første faktor er, om situationen er i modstrid med vigtige 
samfundsværdier. Derudover er en faktor sammenligninger. Hvis man inden for et 
område ikke opnår samme resultater, som andre lignende lande eller områder, kan det 
opfattes som et problem (ibid.: 111). Sidst afhænger defineringen af problemer af, 
hvilke kategorier man bruger, idet kategorier strukturerer aktørers opfattelse af 
problemer (ibid.: 113). 
   Hvis et forslag linkes til et problem, som befolkningen anser for vigtigt, øger det 
sandsynligheden for, at forslaget kommer på den politiske dagsorden (ibid.: 114). 
Denne kobling foretages ofte af Policy entreprenører. Disse aktører påvirker 
opmærksomheden omkring specifikke problemer og bevæger sig i policystrømmen, 
som gennemgåes i det følgende.  
3.1.2%Policystrømmen%
Kingdon beskriver policystrømmene som en ursuppe, hvor forskellige policies 
udveksles med hinanden, og nogle policies overlever, mens andre droppes (Kingdon 
2003: 117). 
Inden for hvert policyområde eksisterer et policy community (policy netværk). 
Kingdon beskriver disse communities som netværk, hvori policies udveksles. De 
består af specialister inden for bestemte områder, både politikere, akademikere og 
konsulenter. Alle specialister i disse netværk har egne overbevisninger og forslag, 
som de udveksler med hinanden. Specialisterne er uafhængige af politiske 
forandringer såsom regeringsskifte etc. Policystrømmen er derfor uafhængige af 
politikstrømmen. 
 
Der er stor variation mellem communities alt efter hvilket policy område, de er 
tilknyttet. Nogle fremstår lukkede og tætte, mens andre er mangfoldige og 
fragmenterede. En utilsigtet konsekvens ved et fragmenteret policy område er 
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usammenhængende policies og ustabilitet. Omvendt kan meget tætte communities 
resultere i almene tankegange og policies (ibid.: 119). 
 
3.1.2.1 Policy communities og ursuppen 
I de forskellige policy communities flyder en masse forslag og ideer rundt mellem 
hinanden. Nogle ideer bliver tidligt frasorteret, mens andre overlever. I ursuppen er 
mange ideer mulige, men Kingdon arbejder med en udvikling, hvor de mange mulige 
forslag indsnævres til et udvalg af få favoritforslag, som kommer op til seriøs 
overvejelse (Kingdon 2003: 143). 
 
Kingdon betegner fortalerne for policies som policy entreprenører. Disse 
entreprenører kan befinde sig i eller omkring regeringen (ibid.: 123). Policy 
entreprenørerne søger at blødgøre offentligheden og policy netværkene. Det tager 
mange års “softening-up”, før et forslag kan blive overvejet seriøst, hvor ideer bliver 
fremlagt, forsøgt, forbedret og flyder videre. 
   Kingdon er ikke interesseret i opstandelsen af nye ideer, da der er utallige mulige 
ideer i ursuppen. I stedet argumenterer han for, at man skal fokusere på processen, 
som ideerne overlever under. Ifølge Kingdon opstår nye friske ideer sjældent, i stedet 
kombineres allerede eksisterende elementer. Policystrømmen ændres når allerede 
eksisterende ideer kombineres med hinanden (ibid.: 117). 
 
3.1.2.2 Kriterier for overlevelse 
Nogle af kriterierne for ideernes overlevelse er teknisk gennemførlighed, værdi 
acceptabilitet i policy netværkene, acceptable omkostninger, forventeligt offentlig 
samtykke og en rimelig chance for modtagelighed blandt folkevalgte politikere. 
Kingdon argumenterer for, at de ideer, der typisk overlever, opfylder disse kriterier 
(Kingdon 2003: 131). 
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Ideer, forslag og emner hæver sig eller falder på den politiske dagsorden, men de 
forsvinder aldrig. De kommer ikke nødvendigvis tilbage i samme form, oftest er 
forslag kombineret med andre forslag eller tilknyttet et andet problem (ibid.: 142).  
3.1.3%Politikstrømmen%
De politiske strømme er uafhængige af policy- og problemstrømmene, i stedet er de 
sammensat af ændringer i national mood, interesseorganisationers kampagner, 
valgresultater, ideologi- eller partifordeling i regering samt udvikling i 
centraladministrationen. Der kan ske store omvæltninger i de politiske strømme 
såsom regeringsskifte eller udskiftninger i administrationen. Sådanne ændringer har 
ifølge Kingdon en magtfuld effekt på agendaer, idet nye emner bliver fremtrædne på 
agendaen (Kingdon 2003: 145). Vi vil fokusere på national mood og regeringsskifte. 
 
3.1.3.1 The national mood 
Aktører i og omkring regeringen kan ifølge Kingdon fornemme en national stemning, 
idet der blandt befolkningen kan findes en generel almen tankegang, som ændrer sig 
mærkbart over tid. Denne ændring af den nationale stemning har en markant 
indflydelse på politikernes agendaer. Medlemmer af regeringen skal afveje 
stemningen i befolkningen og herigennem afgøre hvilke emner, der skal på den 
politiske agenda (ibid.: 146). 
   Kingdon beskriver skiftene i den nationale stemning som sociale bevægelser, der 
organiseres af få aktive personer. Særligt succesfulde sociale bevægelser bliver 
populære i den mere almene offentlighed og får indflydelse ved folkeafstemninger. 
Politikere opfatter sådanne trends og hopper med på vognen. Ifølge Kingdon er netop 
embedsmændene erfarne i at opfatte disse trends. De læser avisers ledere, lytter til 
kommentarer ved møder og de holder øje med, hvordan medierne dækker offentlige 
events samt taler med statsmænd for at spore den nationale stemning (ibid.: 149). 
   Kingdon argumenterer for, at der blandt politikere er en stor tiltro til, at den 
nationale stemning er afgørende for policies, folkeafstemninger og partiers skæbner. 
En forandring af den nationale stemning gør nogle forslag levedygtige, mens andre 
forslag svækkes. 
! ! ! ! !
 
3.1.3.2 Regeringen i den politiske strøm 
En anden afgørende komponent i den politiske strøm er regeringen. Når mandater 
skifter, skaber det mulighed for, at nye forslag kan komme på agendaen, mens andre 
skubbes væk. Især regeringsskifte påvirker agendaer (Kingdon 2003: 153). 
   Regeringsskifte kan påvirke agendaen på to måder: enten skifter den siddende 
regering prioriteter og fremhæver nye emner på agendaen, eller også udskiftes 
personerne i den siddende regering og herigennem også emner på agendaen (ibid.: 
155). 
3.1.4%Forening%af%strømme%og%policy%vinduet%
De separate strømme af problemer, policies og politik forenes ved kritiske 
tidspunkter. Løsninger kobles til problemer og begge forenes med gunstige politiske 
kræfter. En sådan kobling af de tre strømme er mest sandsynlig, når et policy vindue 
er åbent. 
 
3.1.4.1 Policy vinduet 
Policy vinduet er en mulighed, der opstår, hvor fortalere for et forslag kan fremme 
opmærksomhed omkring et problem eller en løsning. Kingdon argumenterer for, at 
fortalere for forslag venter på en udvikling i den politiske strøm, som de kan udnytte - 
eksempelvis hvis et problem kommer forbi i strømmen, som de kan koble med deres 
forslag (Kingdon 2003: 165). Nogle gange åbner vinduet sig forudsigeligt for 
eksempel ved en planlagt fornyelse af et program. Andre gange kan et policy vindue 
åbne uforudsigeligt. De er kun åbne i kort tid, derfor skal fortalere hele tiden havde 
deres forslag forberedt, så de kan udnytte det åbne vindue (ibid.). 
Policy entreprenører spiller en afgørende rolle, når strømme forenes ved de åbne 
vinduer. De kobler løsninger til problemer, løser forhindringer ved at forbedre forslag 
og udnytter gunstige politiske omstændigheder. Outcomet af et åbent vindue afhænger 
af hvilke elementer, der er repræsenteret, og hvordan de kobles (ibid.: 166).  
   Vinduer åbnes grundlæggende på baggrund af udvikling i den politiske strøm 
eksempelvis ved et regeringsskifte, eller hvis nye problemer får regeringens 
! ! ! ! !
opmærksomhed. Et regeringsskifte er ifølge Kingdon den mest oplagte mulighed for 
at et policy vindue åbnes (ibid.: 168). 
Lukning af vinduet kan ske, hvis aktører føler, at de har adresseret problemet, eller de 
omvendt ikke er i stand til at handle. Omstændigheder, der har påvirket åbningen, kan 
ændre sig, såsom et focusing event. Et vindue kan også lukke, hvis der ikke er nogle 
realistiske alternativer (ibid.: 170). 
 
3.1.4.2 Sammenkobling af strømmene 
Kingdon tager i sin model afstand fra de traditionelle problemløsningsmodeller, idet 
han argumenterer for, at løsninger ofte leder efter problemer eller politiske 
begivenheder, som kan fremme sandsynligheden for at de indføres. Forslagene findes 
hele tiden i policystrømmen, men hvis de kan blive koblet til presserende problemer, 
øges sandsynligheden for, at de kommer på regeringens agenda. 
   Løsninger kobles med problemer, og forslag linkes til politiske kriser, når agendaen 
skifter (Kingdon 2003: 173). 
   Policy vinduer åbner som resultat af, at agendaen skifter. Men der er flere årsager 
til, at en agenda kan skifte, som oftest ændres agendaen efter udvikling i 
problemstrømmen og den politiske strøm (Kingdon 2003: 174). 
   Problemer eller politik kan alene strukturere regeringens agenda, men 
sandsynligheden for, at de kommer på agendaen øges markant, hvis alle tre strømme 
forenes. Derfor skal denne forening af strømme ske hurtigt, hvis et policy vindue 
åbner.  
 
I den følgende analyse vil Kingdons policyanalytiske værktøjsbegreber anvendes til at 
forklare det politiske hændelsesforløb mod en ny offentlighedslov. 
 
! ! ! ! !
4.(Empiri(
Vores redegørende afsnit skal fungere som en klargørelse af det genstandsfelt, vi 
befinder os i. Det skal udgøre grundlaget for vores policyanalyse af L 90 og L 144. 
4.1(Offentlighedsloven(og(lovforslag(til(en(ny(offentlighedslov(
Følgende afsnit har til formål at redegøre for den gældende offentlighedslov, L 90 og 
sidst L 144med henblik på §§ 24 og 27, nr. 2.  
4.1.1%Offentlighedsloven%af%1985%
Offentlighedsloven regulerer offentlighedens adgang til, efter begæring, at få 
aktindsigt i forvaltningsmyndighedernes dokumenter. Jf. § 4 tilkommer adgangen til 
aktindsigt enhver og betinges ikke af, om man har part i en sag eller har en særlig 
interesse heri (Betænkning nr. 1510 2009: 37). 
   Ifølge § 1, stk. 1, gælder loven for al virksomhed, der udøves af den offentlige 
forvaltning, dvs. alle forvaltningsmyndigheder både inden for den statslige og 
kommunale forvaltning (ibid.: 38). 
   Offentlighedslovens hovedregel er, at enhver har ret til aktindsigt i dokumenter, der 
er indgået til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ 
sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed jf. § 4, stk. 1 (ibid.). 
   Betegnelsen ”dokumenter” dækker ifølge § 5, stk. 1 og 2, over alle dokumenter, der 
vedrører den pågældende sag samt indførsler i journaler og registre (ibid.: 46). 
   I forlængelse af hovedreglen om aktindsigt hører en række undtagelser fra retten 
hertil, idet loven undtager visse sags-, dokument- og oplysningstyper, ligesom retten 
til aktindsigt begrænses af særlige regler om tavshedspligt (ibid.). 
   Sager, der hører under retten til aktindsigt, kan imidlertid indeholde visse 
dokumenttyper, som særskilt kan undtages for retten til aktindsigt, hvilket er reguleret 
i lovens §§ 7 og 10. For det første er interne arbejdsdokumenter undtaget. Ifølge § 7 
omfatter interne arbejdsdokumenter overordnet set dokumenter, der udarbejdes af en 
myndighed til eget brug samt brevveksling mellem forskellige enheder inden for 
samme myndighed og mellem en kommunalbestyrelse og dennes udvalg, afdelinger 
og andre organer (eller mellem disse organer indbyrdes). § 10 omfatter undtagelse af 
andre typer dokumenter, bl.a. referater af ministermøder og brevveksling mellem 
ministre vedrørende lovgivning. Endvidere er myndigheders brevveksling med 
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sagkyndige angående førelse af retssag undtaget og ligeledes dokumenter, der 
udveksles i forbindelse med, at en myndighed udfører sekretariatsopgaver for en 
anden myndighed. Herudover gælder undtagelsen for materiale, der tilvejebringes 
som grundlag for offentlig statistik eller videnskabelige undersøgelser (Betænkning 
nr. 1510 2009: 41). 
4.1.2%Lovforslag%L%90%
Følgende afsnit har til formål at redegøre for formålsbestemmelsen, 
anvendelsesområdet og hovedreglen i VK-regeringens lovforslag L 90 samt 
sammenligne §§ 24 0g 27, nr. 2, med lignende undtagelsesbestemmelser i 
offentlighedsloven af 1985. Det følgende bygger på de almindelige bemærkninger til 
L 90, og refererede paragraffer henviser til lovforslaget L 90, med mindre andet er 
anført (Folketinget b 10.05.13). 
   L 90 adskiller sig allerede i første linje fra den gældende offentlighedslov ved at 
indeholde en såkaldt formålsbestemmelse, der angiver de formål, som den nye 
offentlighedslov skal varetage. Navnlig skal den understøtte informations- og 
ytringsfriheden, borgernes demokratideltagelse, offentlighedens kontrol med den 
offentlige forvaltning, mediernes formidling af informationer til offentligheden samt 
tilliden til den offentlige forvaltning.  
Gældende ret videreføres i lovens anvendelsesområde, hvormed loven stadig skal 
gælde for al virksomhed, der udøves af den offentlige forvaltning, dog med 
udvidelser, som ikke benævnes her.  
Den gældende offentlighedslovs hovedregel videreføres, således at enhver har ret til 
aktindsigt i dokumenter, der er indgået til eller oprettet af en forvaltningsmyndighed 
som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed (§ 7). 
En lang række bestemmelser i offentlighedsloven af 1985 vedrørende undtagelser af 
retten til aktindsigt ved visse sags-, dokument- og oplysningstyper er videreført i 
lovforslagets kapitel 4. På visse punkter foreslås retten til aktindsigt i disse 
bestemmelser dog enten udvidet eller indskrænket. 
I det følgende vil vi afgrænse os til kun at sammenligne to af de bestemmelser, der 
indskrænker retten til aktindsigt, §§ 24 og 27, nr. 2. 
! ! ! ! !
 
Sammenligning af §§ 24 og 27, nr. 2, i L 90 med lignende bestemmelser i 
offentlighedsloven af 1985 
Ifølge L 90 § 24, stk. 1, omfatter retten til aktindsigt ikke interne dokumenter og 
oplysninger, der udveksles mellem 1) et ministeriums departement og dets 
underordnede myndigheder i forbindelse med ministerbetjening og 2) ministerier i 
forbindelse med ministerbetjening. 
   § 24, stk. 1 kan sammenlignes med § 10 i offentlighedsloven af 1985, hvor retten til 
aktindsigt ikke omfatter referater af møder mellem ministre og dokumenter, der 
udarbejdes af en myndighed til brug for sådanne møder jf. § 10, nr. 1. Endvidere 
omfatter retten til aktindsigt ikke brevveksling mellem ministerier om lovgivning, 
herunder bevillingslove, jf. § 10, nr. 2. 
   Bestemmelsen i lovforslagets § 24, stk. 1, nr. 1-2, udvider dermed kredsen af 
dokumenter, der skal betragtes som interne, idet hovedreglen i offentlighedsloven af 
1985 indebærer, at der vil være ret til aktindsigt i oplysninger afgivet fra én 
myndighed til en anden (ibid.). 
Foruden en ændring i beskyttelsen af interne dokumenter er der som noget nyt i VK-
regeringens lovforslag medtaget en udvidet beskyttelse af forholdet mellem ministre 
og folketingsmedlemmer. 
   Ifølge § 10 i offentlighedsloven af 1985 er en række dokumenter undtaget fra retten 
til aktindsigt under henvisning til den funktion, som dokumenterne varetager. Retten 
til aktindsigt gælder således ikke for statsrådsprotokoller jf. § 10, nr. 1 samt 
dokumenter, der udveksles i forbindelse med, at en myndighed udfører 
sekretariatsopgaver for en anden myndighed jf. § 10, nr. 4. Desuden gives ikke 
aktindsigt i myndigheders brevveksling med sagkyndige til brug i retssager eller ved 
overvejelse af, om retssag bør føres jf. § 10, nr. 5. Endeligt gives ikke aktindsigt i 
materiale, der tilvejebringes som grundlag for udarbejdelse af offentlig statistik eller 
videnskabelige undersøgelser jf. § 10, nr. 6. 
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   På baggrund af Offentlighedskommissionens lovudkast foreslås denne retstilstand 
videreført i L 90, dog med nogle redaktionelle ændringer, herunder en ophævelse af 
den gældende bestemmelse i § 10, nr. 2-3 (ibid.). 
   Som nævnt ovenfor indsættes en ny bestemmelse i lovforslagets § 27, nr. 2, om, at 
der ikke er ret til aktindsigt i dokumenter og oplysninger, der udarbejdes og udveksles 
i forbindelse med lovgivningssager eller anden tilsvarende politisk proces (ibid.). 
4.1.3%L%90%og%Offentlighedskommissionens%lovudkast%
VK-regeringens lovforslag svarer i det væsentligste til det lovudkast, der fremgår af 
kapitel 27 i Offentlighedskommissionens betænkning. Dog er der i forhold til 
kommissionens lovudkast foretaget en række ændringer, som fortrinsvis er af 
lovteknisk karakter (Folketinget b 10.05.13). Som den eneste ændring, der har 
betydning for vores genstandsfelt, finder vi følgende nævneværdigt: Justitsministeriet 
har i bestemmelsen i § 24, stk. 2, fundet anledning til at fremhæve, at § 24, stk. 1, ikke 
gælder 1) i sager, hvori der er eller vil blive truffet en konkret afgørelse af en 
forvaltningsmyndighed, 2) i sager om indgåelse af kontraktsforhold, og 3) i 
forbindelse med et ministeriums udførelse af kontrol- eller tilsynsopgaver, selv om en 
minister har eller må forventes at få behov for embedsværkets rådgivning og bistand i 
forbindelse med den pågældende sag m.v. (ibid.). 
4.1.4%Sammenligning%af%§§%24%og%27,%nr.%2,%i%L%90%og%L%144%
I forbindelse med høringen af Offentlighedskommissionens betænkning kom der flere 
høringssvar, hvor de vedrørende parter enten udtalte sig imod bestemmelsen i § 24, 
stk. 1, om ministerbetjeningsdokumenter eller foreslog, at bestemmelsens rækkevidde 
begrænses. Tilsvarende synspunkter blev fremført i forbindelse med behandlingen af 
L 90. På baggrund af dette samt regeringens indgåelse af den politiske aftale med 
Venstre og Det Konservative Folkeparti, har Justitsministeriet foretaget en 
præcisering af bestemmelsen i § 24 i L 144 i forhold til Offentlighedskommissionens 
lovudkast samt L 90. 
   Af bemærkningerne til L 144 fremgår det, at formålet med denne præcisering var at 
klargøre to ting: For det første at ”dokumenter og oplysninger alene kan undtages fra 
aktindsigt efter bestemmelsen, hvor der er konkret grund til at antage, at en minister 
har eller vil få behov for embedsværkets rådgivning og bistand” (Folketinget c 
11.05.13). 
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For det andet at ”præcisere, at dokumenter og oplysninger alene kan undtages fra 
aktindsigt efter bestemmelsen, hvis der er konkret grund til at antage, at en minister 
har eller vil få behov for embedsværkets rådgivning og bistand på det tidspunkt, hvor 
de pågældende dokumenter eller oplysninger udveksles mellem et ministeriums 
departement og dets underordnede myndigheder eller mellem forskellige ministerier” 
(ibid.). 
 
Disse præciseringer indebar konkret en ændring af ordlyden i § 24, stk. 1, ved ikke at 
anvende begrebet ”ministerbetjening” i modsætning til Offentlighedskommissionens 
lovudkast og L 90. Hensigten har ifølge Justitsministeriets egne bemærkninger været 
at tydeliggøre, at bestemmelsen skal fortolkes og anvendes restriktivt (ibid.) 
   For god ordens skyld bemærkes det, at der ingen ændring er i bestemmelserne i § 27 
mellem Offentlighedskommissionens lovudkast samt lovforslag L 90 og L 144. 
4.2(Sagsgangen(
Følgende afsnit er en kronologisk gennemgang af sagsgangen, der har til formål at 
skabe et kort og præcist overblik over hændelsesforløbet i projektets genstandsfelt. 
Derfor gennemgås først baggrunden for offentlighedsloven af 1985 efterfulgt af 
sagsgangen for henholdsvis L 90 og L 144. 
4.2.1%Baggrund%
I 1956 nedsatte Statsministeriet en kommission, som havde til opgave at overveje, 
hvorvidt der skulle være offentlighed i den kommunale forvaltning. Flertallet af denne 
første Offentlighedskommission var imod offentlighed i forvaltningen, de fandt, at en 
lov om partsoffentlighed ville være tilstrækkelig. I 1963 afgav kommissionen en 
betænkning, hvori der dog indgik et udkast til lov om offentlighed i forvaltningen, 
som de ville kunne tilslutte sig, såfremt regeringen fulgte mindretallets ønske. 
Regeringen valgte alene at fremsætte lovforslag om partsoffentlighed på baggrund af 
kommissionen. Lov om partsoffentlighed trådte i kraft i 1964. I lovens § 12, stk. 5, 
indgik en revisionsbestemmelse, hvis formål var at sikre, at loven i Folketingsåret 
1969-70 skulle til revision i Folketinget, hvor det skulle overvejes om der burde 
indføres et almindeligt offentlighedsprincip. Den daværende regering fremsatte derfor 
i 1969 forslag til lov om offentlighed i forvaltningen, som trådte i kraft i 1971 og 
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hermed fik Danmark sin første offentlighedslov. Lov om partsoffentlighed blev senere 
en del af forvaltningsloven, under partsaktindsigt (Betænkning nr. 1510 2009: 32). 
 
I 1973 nedsatte den daværende justitsminister et offentlighedsudvalg, som skulle 
overveje ændringer til den gældende lov. Dette udvalg afgav i 1978 en betænkning 
med forslag til en ny lov om offentlighed i forvaltningen, som blev fremsat i 
Folketinget i 1983-84. Lovforslaget blev dog ikke færdigbehandlet i den samling, 
hvorfor det blev genfremsat uændret den 3. oktober 1984. Ej heller i denne samling 
blev lovforslaget færdigbehandlet, hvorfor det endnu en gang kom til behandling i 
1985, hvor det blev vedtaget som lov nr. 572 den 19. december 1985 og trådte i kraft 
den 1. Januar 1987 (Betænkning nr. 1510 2009: 33). Siden vedtagelsen er 
offentlighedsloven af 1985 blevet ændret en række gange, hvor paragraffer er blevet 
ophævet eller ændret sprogligt. Derudover er visse nye bestemmelser blevet indsat. 
Efter en politisk aftale mellem VK-regeringen og Dansk Folkeparti, 
Socialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti og Det Radikale Venstre i 2009 blev der 
indsat en ny bestemmelse til offentlighedslovens § 2, stk. 1, 2. pkt., som undtager 
ministrekalendere fra offentlighedsloven (Betænkning nr. 1510 2009: 35). 
4.2.2%Sagsgangen%for%L90%
VK-regeringen nedsatte en kommission den 16. maj 2002, som havde til opgave at 
komme med et forslag til en ny samlet offentlighedslov. Kommissionens arbejde førte 
til, at de den 11. november 2009 afgav betænkning nr. 1510.  
   På baggrund af denne betænkning fremsatte daværende justitsminister Lars Barfoed 
den 8. december 2008 forslag til lov om offentlighed i forvaltningen L 90.  
Lovforslaget L 90 blev sendt i første behandling i Folketinget den 13. januar 2011, 
hvorefter den blev henvist til udvalg (Folketinget d 25.05.13). 
L 90 bortfalder, inden forslaget når til anden behandling, idet der ikke er et politisk 
flertal bag. Dette skyldes primært uenighed blandt retsordførerne om indholdet og 
formuleringen af bestemmelserne i § 24. Den manglende politiske konsensus vil blive 
behandlet i første analysedel, hvor høringssvar og ordførertaler analyseres for at 
undersøge bortfaldet. 
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4.2.3%Den%politiske%aftale%om%en%ny%offentlighedslov%
Regeringen indgik den 3. oktober 2012 en politisk aftale med Venstre og Det 
Konservative Folkeparti om en ny offentlighedslov. Aftalen er indgået, fordi parterne 
fandt, at den gældende offentlighedslov fra 1985 ikke tager højde for samfundets 
udvikling. Den nye offentlighedslov skal derfor tage højde for den teknologiske 
udvikling, men også de ændrede samarbejdsstrukturer i centraladministrationen 
fremgår det af den politiske aftale (Bilag 1: 1). Parterne er enige i, at den nye 
offentlighedslov skal baseres på principperne i den gældende lov om, at der som 
udgangspunkt er adgang til offentlige dokumenter, og at der kun i enkelte tilfælde 
efter vurdering kan ske undtagelser fra aktindsigt. 
   Den politiske aftale er indgået på baggrund af Offentlighedskommissionens 
betænkning fra 2009. Af aftaleteksten fremgår det, at parterne er bevidste om den 
kritik, der har været af betænkningens og L 90’s §§ 24 og 27. Konkret åbner 
formuleringen af § 24 i betænkningen op for en bred fortolkning af, hvornår 
dokumenter undtages fra aktindsigt ved brug af begrebet “ministerbetjening”: 
”Aftaleparterne er derfor enige om en mere præcis formulering af lovudkastets § 24, 
så det gøres klarere, i hvilket omfang der er adgang til at undtage dokumenter fra 
aktindsigt efter bestemmelsen”. Betænkningens § 24 blev kritiseret for at være 
skønspræget.  
    Endvidere fremhæver parterne, at bestemmelsen skal fortolkes og anvendes 
restriktivt, hvilket vil sikre, at bestemmelsen ikke bliver anvendt forkert i praksis 
(Bilag 1: 4). 
 
Med den politiske aftale er parterne blevet enige om, at der i den gældende lov fra 
1985 ikke er en bestemmelse, som giver ministeren mulighed for, at udveksle 
synspunkter med folketingsmedlemmer, herunder ordførere fra partierne i fortrolighed 
i forbindelse med sager om lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces. Derfor 
indgår § 27, nr. 2 i lovforslaget. 
”Det bemærkes også, at bestemmelsen i lovudkastets § 27, nr. 2, ikke alene omfatter 
de dokumenter, som f.eks. sendes fra en minister til de relevante partiers ordførere i 
! ! ! ! !
forbindelse med det lovforberedende arbejde, men også de dokumenter, som disse 
ordførere i samme anledning sender til ministeren.” (Bilag 1: 5). 
   Herunder understreger parterne, at det alene gælder dokumenter, der udarbejdes til 
udveksling mellem ministre og folketingsmedlemmer i forbindelse med lovgivning 
eller tilsvarende politiske processer. Bestemmelsen skal sikre, at ministre og 
folketingsmedlemmer kan udveksle synspunkter i fortrolighed (Bilag 1: 6). 
Med aftalen er parterne enige i, at en ændring af aftalen kun kan ske, hvis alle parter 
er enige herom. 
4.2.4%Sagsgangen%for%L%144%
På baggrund af den politiske aftale fremsætter justitsminister Morten Bødskov den 7. 
februar 2013 forslag til lov om offentlighed i forvaltningen L 144. Lovforslaget er 
ligesom L 90 baseret på Offentlighedskommissionens betænkning nr. 1510 af 2009.  
   Lovforslaget L 144 blev sat til første behandling i Folketinget den 26. februar 2013, 
hvorefter den er blevet henvist til udvalg. I skrivende stund er næste skridt i 
lovbehandlingen, at retsudvalget den 28. maj 2013 skal afgive sin betænkning, hvori 
der redegøres for deres holdning til lovforslaget. Betænkningen er afgørende for, at 
Folketinget den 30. maj 2013 kan foretage anden behandling af L 144, og ligeledes er 
anden behandlingen afgørende for, at Folketinget kan vedtage forslag til lov om 
offentlighed i forvaltningen endeligt ved tredje behandling den 3. juni 2013 
(Folketinget e 25.05.13). 
 
4.3(Offentlighedskommissionen(af(2002(
Daværende justitsminister, Lene Espersen, nedsatte i 2002 en 
offentlighedskommission, som skulle udarbejde første lovudkast til en ny samlet 
offentlighedslov. Kommissionens opgave er at tage stilling til, om en ny lovgivning 
om offentlighed i forvaltningen bør implementeres samt lovgivningens udformning. 
Offentlighedskommissionen udgav sin betænkning og dertilhørende lovudkast i 2009, 
og regeringens lovforslag L 90 af 7. februar 2013 er udarbejdet med afsæt i denne. 
Følgende afsnit vil redegøre for kommissionens arbejde.  
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4.3.1%Kommissionens%kommissorium%
Af kommissoriet fremgår det, at kommissionen med forslaget skal udbygge gældende 
offentlighedslov fra 1985 og dens princip om åbenhed samt demokratisk kontrol med 
den offentlige forvaltning. Det overordnede sigte er, at loven skal tilpasses til nutidens 
forhold med fokus på udviklingen i statslige selskaber, udlicitering, digitalisering, 
men også med særligt fokus på nutidens ændrede samarbejdsflader i forvaltningen. 
I kommissoriet lyder det, at der har været en gældende efterspørgsel på en revision af 
offentlighedsloven både fra medierne og forvaltningsmyndighederne. 
4.3.2%Kommissionens%arbejde%
Kommissionen har blandt andet drøftet spørgsmålet om beskyttelse af den interne og 
politiske beslutningsproces. Kommissionen har i forlængelse af kommissoriet fundet 
det nødvendigt at overveje, om offentlighedsloven af 1985 yder den fornødne 
beskyttelse af den interne og politiske beslutningsproces, samt hvorvidt den tager 
hensyn til det ministerielle niveau i centraladministrationen, set i lyset af de senere års 
udvikling heri (Betænkning nr. 1510 2009: 588). 
Da disse drøftelser har delt kommissionen i et flertal og et mindretal, vil der i 
følgende blive taget udgangspunkt i, hvilke overvejelser der ligger til grund for 
indførelsen af undtagelsesbestemmelser i lovudkastets §§ 24 og 27, nr. 2. 
4.3.3%Kommissionens%overvejelser%
Hensyn bag undtagelsen af interne dokumenter 
Kommissionen mener, at fratagelsen af aktindsigt i interne dokumenter er et led i 
beskyttelsen af forvaltningsmyndighedernes interne beslutningsproces. 
Kommissionen er af den opfattelse, at ministerstyret i Danmark indebærer, at 
ministeren fungerer som en politisk leder af forvaltningen og som politisk chef for sit 
ministerium. Kommissionens overvejelser for at sager kan undtages fra aktindsigt, er 
derfor: ”(...) at ministeren bl.a. kan udvikle idéer, forberede politiske initiativer, 
overveje forskellige politiske alternativer osv., uden at disse overvejelser skal være 
undergivet offentlighed.” (Betænkning nr. 1510 2009: 589). Argumenterne for denne 
undtagelse underbygges af, at hvis vurderinger mellem minister og embedsværket 
ikke kan fratages offentlighedens aktindsigt, kan det svække ministerens evne til at 
varetage den politiske styring af sit ressort (Betænkning nr. 1510 2009: 564). 
! ! ! ! !
   Begrundelsen for, at interne dokumenter undtages retten til aktindsigt er, at 
offentlighed i interne dokumenter vil “skade myndighedernes forhandlingsposition” 
(Betænkning nr. 1510 2009: 565). 
   Kommissionen tager desuden hensyn til, at ministerens embedsmænd skal kunne 
foretage både faglige men også “taktiske og politiske vurderinger” af spørgsmål uden 
offentlighedens aktindsigt i disse interne vurderinger (Betænkning nr. 1510 2009: 
566).  
Interne dokumenter skal derfor som udgangspunkt ikke være undergivet aktindsigt af 
hensyn til, at ministerdrevede myndigheder kan fungere på den mest hensigtsmæssige 
måde. 
 
Hensyn, der taler for aktindsigt i interne dokumenter 
Kommissionen er på den anden side også af den opfattelse, at der er en række 
argumenter for, at interne dokumenter i et vist omfang bør være undergivet retten til 
aktindsigt. Offentligheden skal således have muligheden for at kontrollere 
forvaltningsmyndighedernes beslutninger, da selve beslutningsgrundlaget vil være 
undergivet aktindsigt jf. lovudkastet § 1, skt. 1 nr. 3 (Betænkning nr. 1510 2009: 567). 
   Kommissionen lægger også vægt på, at offentlighedsprincippet skal sikre et åbent, 
demokratisk samfund, hvorfor interne faglige vurderinger som led i politiske 
initiativer ikke skal fratages retten til aktindsigt. Med offentlighed i interne faglige 
vurderinger vil det understøtte borgernes demokratiske deltagelse, som er en bærende 
faktor bag offentlighedsprincippet, jf. lovudkastet §  1, skt. 1, nr. 2 (ibid.). 
 
Afvejning af hensyn for og imod aktindsigt i interne dokumenter 
På baggrund af ovenstående hensyn bag undtagelsen af interne dokumenter er 
kommissionen af den opfattelse, at interne dokumenter, foreløbige såvel som endelige 
interne dokumenter, ikke skal være undergivet aktindsigt (Betænkning nr. 1510 2009: 
568). Dermed bliver forvaltningsmyndighedernes interne beslutningsproces beskyttet 
og der vil derfor ikke være mulighed for aktindsigt i interne taktiske og politiske 
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vurderinger og anbefalinger. Kommissionen er samtidig af den opfattelse, at 
offentlighedens kontrol med den offentlige forvaltning sikres gennem en vis adgang 
til aktindsigt i interne faglige vurderinger i form af ekstraheringspligten (ibid.). 
 
Kommissionens forslag til en ny bestemmelse i offentlighedsloven, der beskytter 
dokumenter, som udveksles i forbindelse med ministerbetjening 
Kommissionen ønsker at sikre fortrolighed i forbindelse med ministerbetjening og 
indfører bestemmelsen i § 24, stk. 1, nr. 1, med det argument, at: ”(...) den øgede 
deltagelse af styrelser og direktorater i ministerbetjeningen samt det øgede 
tværministerielle samarbejde om sager og beslutninger af politisk karakter, har skabt 
et styrket behov for, at forvaltningsmyndigheder i fortrolighed kan udveksle 
dokumenter og oplysninger som led i (den politiske) ministerbetjening.” (Betænkning 
nr. 1510 2009: 598). 
   Kommissionen understreger endvidere, at: ”(...) en minister har brug for at få 
kvalificeret fortrolig rådgivning og bistand fra embedsværket også i sager, hvor 
ekspertisen er fordelt på flere forvaltningsmyndigheder, og bestemmelsen skal 
medvirke til, at ministeren på en hensigtsmæssig måde kan varetage sine funktioner 
som regeringspolitiker.” (ibid.). 
  Kommissionen understreger, at med § 24, stk. 1, nr. 2, vil retten til aktindsigt ikke 
omfatte: ”Interne dokumenter og oplysninger der udveksles mellem ministerier 
indbyrdes i forbindelse med ministerbetjening” (Betænkning nr. 1510 2009: 599). 
   I lovudkastets § 24, stk. 2, er der således indsat en bestemmelse, der siger, at § 24, 
stk. 1 ikke gælder interne dokumenter og oplysninger, der udveksles i forbindelse 
med sager, hvori der er eller vil blive truffet en konkret afgørelse af en 
forvaltningsmyndighed, indgåelse af kontraktforhold eller udførelse af kontrol – eller 
tilsynsopgaver. Bestemmelsen gælder dermed for sager, hvor ministeren fungerer som 
såkaldt forvaltningschef og dermed ikke politisk chef. 
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Forslag til en bestemmelse, der undtager dokumenter, der udveksles mellem 
ministre og folketingsmedlemmer 
Kommissionen hævder, at der i offentlighedsloven af 1985 ikke findes en 
undtagelsesbestemmelse til beskyttelse af den politiske beslutningsproces 
(Betænkning nr. 1510 2009: 612). Et flertal i kommissionen5 mener, at der er et behov 
for, at ministre, som led i politiske spørgsmål, kan indgå i fortrolig dialog med 
folketingsmedlemmer. 
Flertallet mener, at der ikke skal gives aktindsigt i dokumenter, der udveksles og 
udarbejdes mellem ministre og folketingsmedlemmer i opgaver af politisk karakter 
som led i den politiske beslutningsproces. For at beskytte den politiske 
beslutningsproces, jf. lovudkastets § 27, nr. 2 (ibid.). 
 
Mindretallet6 udtaler, at der i kommissoriet ikke pålægges at vurdere en ny undtagelse 
for dokumenter, der udarbejdes mellem ministre og folketingsmedlemmer.  
De udtaler: ”Retten til aktindsigt og kontrol med politiske beslutninger er et væsentligt 
demokratisk kendetegn, og den foreslåede bestemmelse bør derfor ikke medtages.” 
(Betænkning nr. 1510 2009: 614). 
   Mindretallet understreger, at fortrolige drøftelser om politiske initiativer er 
nødvendige og påpeger, at folketingsmedlemmer og partigrupper ikke er omfattet af 
offentlighedsloven af 1985, hvorfor de indbyrdes i fortrolighed kan kommunikere 
både skriftligt og mundtligt (ibid.).  
 
   Mindretallet argumenterer imod bestemmelsen ved at hævde, at ministre i dag i 
højere grad inviterer ordførere fra partier til forhandlinger. Dermed er vigtige dele af 
den politiske lovgivningsproces flyttet fra Folketingets udvalg til ministerierne 
(Betænkning nr. 1510 2009: 615). !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!5!Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Høj, Poul Dahl Jensen, Thorkild Meedom, 
Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Grønvall Petersen, Birgitte Sørensen, Hans B. 
Thomsen og Vibeke Vinten.!6!Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersbøll, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette Krammer Jensen, Oluf 
Jørgensen, Christian Kierkegaard, Steen Rønsholdt og Peter Skov Tvermoes.!
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   Flertallet argumenter imod ovenstående og hævder, at det som oftest kræver en 
offentlig proces forud for en ministers fremlæggelse af politiske initiativer: ”Er der 
således tale om lovgivning, vil et udkast til lovforslag således normalt blive sendt i 
høring, og det lovforslag, der efterfølgende bliver fremsat for Folketinget, vil 
ligeledes blive undergivet en offentlig behandling.” (Betænkning 2009 nr. 1510: 613). 
   Forslaget vil ifølge mindretallet medføre, at vedkommende minister kan 
kommunikere skriftligt med udvalgte partigrupper og folketingsmedlemmer, hvilket 
dermed udelukker den del af Folketinget, der ikke er inviteret med: ”Et sådant lukket 
kommunikationssystem synes ikke blot uhensigtsmæssigt i forhold til 
offentlighedslovens overordnede formål, men også betænkeligt i forhold til magt- og 
funktionsdelingen mellem regeringen/centraladministrationen og Folketinget.” 
(Betænkning nr. 1510 2009: 614). 
   Flertallet mener ikke, at den politiske beslutningsproces bliver mere lukket og 
argumenterer for, at der altid har forekommet fortrolige politiske drøftelser mellem 
ministre og folketingsmedlemmer (Betænkning 2009 nr. 1510: 613). 
   Mindretallet er desuden af den opfattelse, at der både med begreberne ”lovgivning” 
samt tilføjelsen af ”anden tilsvarende politisk proces” er tale om en omfattende 
undtagelsesbestemmelse og i praksis svært at afgrænse (Betænkning nr. 1510 2009: 
615). 
5(Analysestrategi(
Analysen af processen bag L 90 og L 144 har til formål at besvare 
problemformuleringens første led: Hvordan kan fremkomsten af de to lovforslag  L 90 
og L 144 om offentlighed i forvaltningen forklares? Kingdons model anvendes til at 
undersøge de processer, der har betydning for dannelsen af en ny policy; i dette 
tilfælde forslaget til en ny offentlighedslov. Herunder ønsker vi ved hjælp af 
Kingdons tre strømme at afdække, hvordan forslaget til en ny offentlighedslov kom 
på agendaen under VK-regeringen, hvorfor forslaget i form af L 90 bortfaldt, samt 
hvorfor forslaget kom på agendaen endnu engang i form af L 144. Som en naturlig 
følge af lovgivningsprocessens kronologi er analysen delt i to afsnit med fokus på 
henholdsvis VK-regeringens lovforslag og SSFR-regeringens lovforslag. 
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I første analysedel analyserer vi Kingdons tre strømme med følgende formål: Først 
undersøger vi problemstrømmen for at afdække hvilke omstændigheder, der førte til 
nedsættelsen af Offentlighedskommissionen i 2002. Dernæst belyser vi 
policystrømmen for at afdække hvilke policy entreprenører, der har haft indflydelse 
på L 90’s muligheder for at overleve som forslag i policystrømmen. Endelig 
undersøger vi den politiske strøm for at afdække, hvordan the national mood og de 
inddragede politikeres ageren medvirkede til, at L 90 bortfaldt. I den politiske strøm 
afdækker vi endvidere, hvordan regeringsskiftet i 2011 skaber en markant ændring 
heri. Første analysedel opsummeres med en delkonklusion, hvor det beskrives, 
hvordan førnævnte ændring åbner et policyvindue, som bringer forslaget til en ny 
offentlighedslov på agendaen endnu engang i form af L 144. 
 
Udgangspunktet i anden analysedel tager vi i den politiske aftale bag en ny 
offentlighedslov fra 2012. Vi finder det interessant at undersøge, hvorfor regeringen 
har politisk flertal bag L 144 på trods af den tiltagende offentlig debat herom. Derfor 
søger vi på ny at spore ændringer i de tre strømme. I problemstrømmen afdækker vi, 
hvordan kritikken af §§ 24 og 27, nr. 2, er vokset gennem kategorisering. I 
policystrømmen undersøger vi, hvorledes centrale policy entreprenører advokerer 
imod SSFR-regeringens forslag til en ny offentlighedslov. I den politiske strøm 
klargøres, hvorfor der er et politisk flertal bag L 144. 
6.(Analyse(
6.1(Første(analysedel(J(Fremkomst(og(bortfald(af((L(90(
Vi vil i det følgende afsnit påvise, hvorfor L 90 kommer på politikernes agenda ved at 
besvare første arbejdsspørgsmål “hvilke faktorer kan forklare fremkomsten og 
bortfaldet af lovforslag L 90?”. 
6.1.1%Problemstrømmen%
I det følgende afsnit vil vi på baggrund af Kingdons teori om problemstrømmen 
undersøge, hvilke problemer der førte til nedsættelsen af Offentlighedskommissionen 
den 16. maj 2002. 
I kommissoriet formuleres det: ”I de senere år har der ved en række lejligheder været 
rejst spørgsmål om en generel revision af offentlighedsloven.” 
! ! ! ! !
   Om den gældende offentlighedslov står der bl.a. anført: ”(…) loven fungerer i dag i 
et samfund, der på en række områder er meget forskelligt fra det, som loven blev til 
i”. 
De forhold, der i høj grad har sat spørgsmålstegn ved den gældende offentlighedslov 
fra 1985, er teknologiens udvikling, herunder den øgede brug af 
informationsteknologi. Det andet forhold, der har været problematiseret, er 
udviklingen i centraladministrationens samarbejdsstruktur, herunder om den 
gældende offentlighedslov i dag sikrer den fornødne beskyttelse af den interne 
politiske beslutningsproces (Betænkning nr. 1510 2009: 6ff.). 
 
6.1.1.1Focusing event 
Focusing event kan ifølge Kingdon medføre, at problemer får regeringens 
opmærksomhed. Dette skub mener Kingdon eksempelvis kan ske i form af konkrete 
kriser eller begivenheder. Man kan overveje, hvorvidt ovenstående forhold blot tegner 
et billede af et samfund i udvikling. Dermed findes der et naturligt svar, i form af 
tidens udvikling, på, at Offentlighedskommissionen blev nedsat. 
   Alligevel er det relevant at inddrage focusing event, da dens gennemgående rolle er, 
at den forstærker en allerede eksisterende opfattelse af et problem. Med focusing 
event kan vi påvise, hvordan en konkret begivenhed forstærkede den allerede 
eksisterende opfattelse i Danmark af, at der var forhold i samfundet, der ikke stemte 
overens med offentlighedsloven af 1985. På baggrund af redegørelsen af sagsgangen 
ved vi, at EU den 30. maj 2001 udsender en forordning om aktindsigt i Europa-
Parlamentets, Rådets og Kommissionens interne dokumenter. Året efter, den 21. 
februar 2002,  udsender Europarådet en rekommandation med en anbefaling til 
medlemslandene om at overholde rekommandationens principper i medlemslandenes 
nationale aktindsigtsordninger. I kommissionens betænkning står følgende anført: 
”(…) har kommissionen fundet det relevant at gennemgå Europarådets 
rekommandation fra 2002 om aktindsigt i officielle dokumenter (…)” (Betænkning nr. 
1510 2009: 215). 
   Offentlighedskommissionen bliver nedsat 16. maj 2002, og idet at kommissionen er 
blevet pålagt at undersøge Europarådets rekommandation, mener vi, at focusing event 
! ! ! ! !
kan betegnes som denne rekommandation. Offentlighedskommissionen er et resultat 
af dette focusing event. Således forstærker rekommandationen den allerede 
eksisterende debat.  
 
6.1.1.2Forhold bliver til problemer 
Opmærksomheden på behovet for en ny offentlighedslov gennem samfundsdebatten 
og rekommandationen er ikke i et Kingdon perspektiv ensbetydende med, at det 
kommer på agendaen. Det er en forudsætning, at de omtalte forhold kan defineres 
som problemer. I dette tilfælde er det en forudsætning, at man kan definere, at forhold 
som teknologiens udvikling samt centraladministrationens ændrede 
samarbejdsstruktur ikke harmonerer med den nuværende offentlighedslov, og dermed 
udgør førnævnte forhold et problem. 
   Med udgangspunkt i Kingdons faktorer vil vi påvise, at offentlighedsloven af 1985 
er modstridende med samfundsværdierne. Med faktoren sammenligninger kan vi 
påvise, at der er en opfattelse af, at den nuværende offentlighedslov, når man 
sammenligner med Sverige, ikke opnår samme åbenhed. 
   Forholdet omkring teknologiens udvikling kan defineres som et problem, fordi den 
nuværende offentlighedsloven i dag eksempelvis ikke giver ret til aktindsigt i digitale 
medier. Dette kan siges at være modstridende med princippet om et åbent og 
demokratisk samfund, som er offentlighedslovens grundlæggende princip. En 
almindelig adgang til dokumenter i den offentlige forvaltning kan siges at være et 
centralt kendetegn for et åbent, demokratisk samfund (Betænkning nr. 1510 2009: 
243). Det udgør et problem, hvis den gældende offentlighedslov ikke stemmer 
overens med den teknologiske udvikling. Det vil besværliggøre borgernes samt 
mediernes mulighed for aktindsigt i forvaltningens oplysninger, som skal sikre 
muligheden for aktivt at kunne deltage i den offentlige debat på et kvalificeret og 
velbegrundet grundlag. Dette kan ses i forlængelse af, at offentlighedsprincippet skal 
fremme informations– og ytringsfrihed som et led i et demokratisk samfund. 
Gældende offentlighedslov kan endvidere siges at stå i vejen for dette, hvis borgerne 
og medierne ikke kan få aktindsigt i væsentlige oplysninger om samfundsforhold 
(ibid.). Den gældende offentlighedslov kan således siges, at være modstridende med 
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samfundsværdierne omkring et åbent, demokratisk samfund samt retten til 
informations– og ytringsfriheden. 
 
Kingdon opstiller også sammenligninger, som en afgørende faktor for, at et forhold 
kan defineres som et problem. Professor Tim Knudsen skriver: ”Forbilledet for den 
danske offentlighedslov var det svenske offentlighedsprincip.” (Knudsen 2003: 29). 
De svenske regler om aktindsigt står anført i Tryckfrihetsforordningen fra 1766 som 
en del af den svenske grundlov. Hensigten med nedestående er ikke at gå dybere ned i 
forskellene på det svenske og danske offentlighedsprincip, men som eksempel er der i 
den svenske lov anført regler om digitalt behandlede oplysninger (Betænkning nr. 
1510 2009: 109). Ligeledes kommer offentlighedsprincippets sammenhæng med 
informations– og ytringsfrihed både til udtryk i den norske og svenske grundlov 
(ibid.: 244). Da både den svenske og norske offentlighedsordning er ældre end den 
danske, kan man antageligt drage erfaringer fra disse lande. I kommissoriet til 
Offentlighedskommissionens betænkning står det endvidere anført, at der skal 
inddrages relevante erfaringer fra Sverige og Norge (ibid.: 10). Det antydes, at andre 
nordiske lande er længere fremme end Danmark på dette område. Set i Kingdons 
perspektiv konkluderes det derfor, at forholdet omkring teknologiens udvikling kan 
defineres som et problem, fordi det i kommissoriet antages, at man kan drage nyttige 
sammenligninger fra andre lande. Ligeledes har der været sat tvivl ved, hvorvidt den 
danske lov sikrer samme muligheder for aktindsigt som det svenske 
offentlighedsprincip (Knudsen 2003: 42). 
   Afslutningsvis kan forholdet omkring centraladministrationens ændrede 
samarbejdsstruktur defineres som et problem. Forud for Offentlighedskommissionens 
nedsættelse blev det anført, at gældende offentlighedslov ikke beskytter den interne 
beslutningsproces grundet det øgede tværministerielle arbejde samt inddragelse af 
styrelser og direktorater. Af Offentlighedskommissionens betænkning fremgår det 
eksempelvis, at: ”hvis vurderinger mellem minister og embedsværket ikke kan 
fratages offentlighedens aktindsigt, kan det svække ministerens evne til at varetage 
den politiske styring af sit område.” (Betænkning nr. 1510 2009: 564). Det kan 
udgøre et problem, hvis forvaltningen ikke kan udføre sit arbejde på den mest 
hensigtsmæssige måde, fordi: ”Offentlighed omkring de interne dokumenter vil 
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således kunne indebære en væsentlig forringelse af den politiske leders 
arbejdsvilkår.” (Betænkningen nr. 1510 2009: 566). Set i et Kingdon perspektiv kan 
dette forhold i sidste ende siges at være modstridende med samfundsværdier, da 
forvaltningen i et demokratisk samfund har til formål at varetage borgernes interesser 
på den mest hensigtsmæssige måde. 
 
I dette afsnit har vi påvist, at EU rekommandationen kan defineres som et focusing 
event, der henledte regeringens opmærksomhed på den herskende samfundsdebat 
omkring et generelt ønske om en revision af offentlighedsloven. Med Kingdons 
faktorer modstridende samfundsværdier og sammenligninger har vi endvidere påvist, 
at ønsket om en ny offentlighedslov kom på regeringens agenda, fordi de forhold der 
blev anset som værende i modstrid med den gældende offentlighedslov, kunne 
defineres som problemer.  
6.1.2%Policystrømmen%
Følgende afsnit har til formål at afdække de forskellige policies, som har ført til 
Offentlighedskommissionen lovudkast. Vi vil derfor belyse aktører i regeringen, 
Offentlighedskommissionen samt andre relevante aktører, der har haft en central 
betydning for advokering for eller imod §§ 24 og 27, nr. 2. Disse bestemmelser 
betegnes som ideer eller forslag, og vi finder det interessant at undersøge, hvorledes 
bestemmelserne har overlevet internt i Offentlighedskommissionen og videre hen som 
del af L 90. 
6.1.2.1 Policy community 
Kingdon betegner policystrømmen som en ursuppe, hvor ideer og forslag til policies 
flyder rundt blandt hinanden. I denne ursuppe eksisterer der et policy community 
inden for hvert policy område, som er et netværk, hvor policies udveksles. 
Offentlighedskommissionen kan opfattes som et institutionaliseret policy community, 
idet nedsættelsen af kommissionen har været et forsøg på at rammesætte kollektiv 
ageren ved at sammensætte specialister i et formelt forum. Policy communities består 
således af specialister inden for bestemte områder. 
   I dette tilfælde består kommissionens medlemmer af henholdsvis seks 
repræsentanter fra pressen, tre repræsentanter fra folkelige organisationer samt 13 
! ! ! ! !
repræsentanter fra den lovgivende, udøvende og dømmende magt (Information a 
15.05.13). Kommissionsmedlemmerne har, i kraft af deres forskellige erhverv og 
tilhørsforhold, hver især haft egne overbevisninger og forslag, som er blevet udvekslet 
indbyrdes i kommissionens levetid. Ideerne og forslagene har flydt frit mellem 
hinanden i kommissionen, hvor nogle er blevet frasorteret, mens andre er overlevet. 
Disse nævnes senere i undersøgelsen af, hvilke ideer der overlever. 
  
Kingdon beskriver policy communities som en differentieret størrelse, der både kan 
være tætte og lukkede samt mangfoldige og fragmenterede. 
Offentlighedskommissionen kan karakteriseres som et både lukket og mangfoldigt 
netværk. Kommissionen er mangfoldig i kraft af medlemmernes forskellige erhverv, 
der dækker bredt inden for forvaltningen og den danske presse. Dog er kommissionen 
ikke et fragmenteret community, idet alle medlemmer har arbejdet mod den samme 
målsætning - en ny offentlighedslov. Omvendt kan det påpeges, at mediefolk og 
embedsmænd arbejder på hver sin side af arenaen, i hvert fald hvad angår 
offentlighed i forvaltningen. Medierne har i dag rollen som den ‘fjerde statsmagt’ og 
herigennem politisk vagthund. Politikerne har et stadigt stigende fokus på politisk 
kommunikation og spin i deres virke, hvilket påvirker embedsmændene. Man kan 
derfor argumentere for, at kommissionsmedlemmerne fra de to faggrupper er tæt 
forbundne i deres arbejde, og derfor kan relatere til samme problemstilling: behovet 
for en ny offentlighedslov.  
 
Modsat kan Offentlighedskommissionen fremstå som et lukket community på 
baggrund af flere aspekter. For det første er kommissionsmedlemmer blevet pålagt 
tavshedspligt af formanden, Ombudsmand Hans Gammeltoft-Hansen. Endvidere har 
kommissionen som en naturlig følge heraf afvist Åbenhedskomitéens7 begæring om 
aktindsigt i kommissionens arbejde (Åbenhedskomitéen 15.05.13). Den danske presse 
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!7!Åbenhedskomitéen (eller Komitéen for reel åbenhed i den offentlige forvaltning) er en 
borgerrettighedsbevægelse, som er uafhængig af økonomiske og partipolitiske interesser. Komitéen er 
en non-governmental organizations (NGO) og støtter fri adgang til informationer (Freedom of 
Information - FIO). Komitéen arbejder for at skabe reel åbenhed i såvel i Danmark som i EU 
(Åbenhedskommitéen: 15.05.2013).!
! ! ! ! !
er dog blevet orienteret om kommissionsarbejdet, men kun dele af pressen og ved et 
lukket møde (Information a: 15.05.13). 
 
6.1.2.2 Hvilke ideer overlever og hvorfor? 
Som policy community er der flere ideer i spil i Offentlighedskommissionen, men kun 
en bestemt policy (lovudkastet) er resultatet af deres arbejde. Ud fra kommissionens 
betænkning og Kingdons kriterier for overlevelse gennemgås i det følgende hvilke 
ideer, der har overlevet og hvorfor. Fokus hviler på undtagelsen af interne 
dokumenter fra aktindsigt, nærmere bestemt §§ 24 og 27, nr. 2, i L 90. 
 
I forlængelse af førnævnte undtagelsesregel har Offentlighedskommission udarbejdet 
forslag til nye bestemmelser i offentlighedsloven, der skal beskytte dokumenter, der 
udveksles i forbindelse med henholdsvis ministerbetjening (§ 24) og mellem ministre 
og folketingsmedlemmer (§ 27, nr. 2). 
 
Kommissionen ønsker at sikre fortrolighed i forbindelse med ministerbetjening og 
understreger, at ”(...) en minister har brug for at få kvalificeret fortrolig rådgivning 
og bistand fra embedsværket, også i sager hvor ekspertisen er fordelt på flere 
forvaltningsmyndigheder, og bestemmelsen skal medvirke til, at ministeren på en 
hensigtsmæssig måde kan varetage sine funktioner som regeringspolitiker” 
(Betænkning nr. 1510 2009: 598). Der fremgår i betænkningen ingen modsigelser 
mod § 24, hvorfor der udadtil fremgår en intern konsensus blandt 
kommissionsmedlemmerne herom. Dog antages det, at de medlemmer, der fremfører 
hensyn imod undtagelse af interne dokumenter fra aktindsigt, også i en vis grad 
forholder sig kritisk til ministerbetjeningsreglen. Den modstand, der dermed kan 
tænkes at have været imod § 24 i kommissionen, må derfor ligeledes have udgjort et 
mindretal, hvilket forklarer, hvorfor § 24 overlevede som policy forslag i henhold til 
flertallets vilje. 
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Offentlighedskommissionen indfører endvidere en undtagelsesbestemmelse til 
beskyttelse af den politiske beslutningsproces i form af § 27, da et flertal 8  i 
kommissionen finder, at der er behov for, at ministre, som led i politiske spørgsmål, 
kan indgå i fortrolig dialog med folketingsmedlemmer. Flertallet ønsker en 
bestemmelse, der medfører, at der ikke kan gives aktindsigt i dokumenter, der 
udveksles og udarbejdes mellem ministre og folketingsmedlemmer, når der er tale om 
opgaver af politisk karakter som led i den politiske beslutningsproces, jf. lovudkastets 
§ 27, nr. 2 (ibid.: 612). 
   Mindretallet9 fremfører som en del af deres uddybende kritik hovedargumentet 
imod indførelsen af § 27: ”Retten til aktindsigt og kontrol med politiske beslutninger 
er et væsentligt demokratisk kendetegn, og den foreslåede bestemmelse bør derfor 
ikke medtages.” (ibid.: 614). Ifølge mindretallet kan dette forslag endvidere medføre, 
at ministre kan kommunikere skriftligt med udvalgte folketingsmedlemmer, hvormed 
andre udelukkes. Et sådant lukket kommunikationssystem er dermed ”betænkeligt i 
forhold til magt- og funktionsdelingen mellem regeringen/centraladministrationen og 
Folketinget.” (ibid.: 614). 
 
6.1.2.3 Kriterier for overlevelse 
Overordnet fremgår det, at der internt i Offentlighedskommissionen har været stærke 
kræfter særligt imod bestemmelserne i § 27. Til trods for eksistensen af denne 
modstand har § 27 overlevet som policy forslag på baggrund af flertallets vilje, 
hvilket således er i samme tråd som hovedreglen om undtagelse af interne 
dokumenter samt ministerbetjeningsreglen. Dermed kan vi af kommissionens 
betænkning ikke udlede andre interne overlevelseskriterier end det demokratiske 
princip om flertallets magt. 
   Majoriteten i kommissionen har bestemt, hvilke ideer, der hævede sig i ursuppen 
samt hvilke ideer, der faldt. Kingdons kriterier for overlevelser kan anvendes til !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!8!Hans Gammeltoft-Hansen, Ole Hasselgaard, Hans Høj, Poul Dahl Jensen, Thorkild Meedom, 
Kristian Korfits Nielsen, Mogens Pedersen, Vivian Grønvall Petersen, Birgitte Sørensen, Hans B. 
Thomsen og Vibeke Vinten.!9!Kate Bluhme, Ebbe Dal, Eva Ersbøll, Mikkel Hertz, Kim Hjerrild, Jette Krammer Jensen, Oluf 
Jørgensen, Christian Kierkegaard, Steen Rønsholdt og Peter Skov Tvermoes.!
! ! ! ! !
uddybende at forklare, hvorfor disse ideer overlever på den politiske agenda. Ifølge 
Kingdon vil ideer, der opfylder følgende kriterier, typisk overleve i et policy 
community, hvorfor det selvfølgelig er i kommissionens interesse, at deres ideer 
opfylder disse: 
 
• Teknisk gennemførlighed 
• Acceptable omkostninger 
• Værdi acceptabilitet i policy community 
• Forventeligt offentligt samtykke 
• Rimelig chance for modtagelighed blandt folkevalgte politikere 
 
Det vurderes, at §§ 24 og 27, nr. 2, kan gennemføres teknisk med acceptable 
omkostninger. Dette fremgår ikke i betænkningen, men ved dette kriterium kan vi 
sammenstille indholdet af kommissionens lovudkast og L 90, hvorfor 
bemærkningerne til L 90 kan underbygge vurderingen. Således er det angivet, at der 
for staten (herunder forvaltningsmyndighederne samt regionale- og kommunale 
myndigheder) overordnet set kan forventes et øget administrativt ressourceforbrug 
umiddelbart efter implementering af hele lovforslaget, men at der med tiden kan 
forventes mindre økonomiske konsekvenser for de statslige myndigheder. Ydermere 
har revidering af offentlighedsloven ingen nævneværdige administrative 
konsekvenser for borgerne eller erhvervsøkonomiske konsekvenser for selskaber og 
virksomheder (Folketinget b 10.05.13). 
 
Et andet kriterie for ideers overlevelse er værdiacceptabilitet i kommissionen. Som 
tidligere nævnt i analysen har der ikke været fuld konsensus omkring § 24 eller § 27, 
nr. 2, selvom der i betænkningen dog ikke blev fremført direkte argumenter mod 
ministerbetjeningsreglen. Da disse nye bestemmelser alligevel hævede sig fra 
ursuppen, må det antageligt være fordi, at flertalsprincippet i denne community går 
forud for kriteriet om værdiacceptabilitet. 
I forhold til § 24 må Offentlighedskommissionen have forventet et offentligt 
samtykke og god modtagelighed over for folkevalgte politikere, da der i kommissoriet 
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var rejst tvivl om, hvorvidt den interne beslutningsproces var tilstrækkelig beskyttet i 
§ 7 i offentlighedsloven af 1985 (Betænkning nr. 1510 2009: 10). 
   Det er usikkert, hvorvidt kommissionen forventede et offentligt samtykke og god 
modtagelighed over for folkevalgte politikere i forhold til § 27, nr. 2, idet denne nye 
regel ikke blev udarbejdet direkte på baggrund af kommissoriet. På den anden side 
har kommissionen formentlig forventet et samtykke fra ministrene, da en øget 
fortrolighed i deres dialog med folketingsmedlemmer kan siges at gavne deres 
politiske arbejde. 
 
6.1.2.4 Policy entreprenører 
Offentlighedskommissionen har arbejdet for at udvikle en bestemt policy, nemlig 
forslaget til en ny offentlighedslov. Men det er muligt, at denne policy har været 
formuleret, før den har været implementerbar. Således kan en eller flere aktører 
gemme eller holde et forslag til en policy, indtil der opstår et problem, som 
policyforslaget kan kobles til som løsning på problemet. Dermed kræves der 
overordnet set en kobling af de tre uafhængige strømme; problemstrømmen, 
policystrømmen og den politiske strøm. Denne opgave varetages i mange policy 
processer af såkaldte policy entreprenører. Policy entreprenører er fortalere for en 
bestemt policy og kan befinde sig i eller omkring regeringen og Folketinget samt i 
interesseorganisationer. 
   Processen frem mod en ny offentlighedslov advokeres først og fremmest af 
daværende VK-regering med Lene Espersen i spidsen, idet hun som tidligere nævnt 
nedsatte Offentlighedskommissionen. Det har ikke været muligt at afdække, hvornår 
Lene Espersen og VK-regeringen har formuleret en policy i form af et ønske om en 
revideret offentlighedslov før nedsættelsen af Offentlighedskommissionen, og ønsket 
fremgår ej heller af VK-regeringens regeringsgrundlag ”Vækst, velfærd – fornyelse” 
fra 2001 (Statsministeriet a 20.05.13). Men Offentlighedskommissionen blev nedsat 
et halvt år efter, at Venstre og Det Konservative Folkeparti indgik i regering og tre 
måneder efter, at the focusing event kom i form af EU-rekommandationen, hvorfor 
man må antage, at forslaget til den nye policy ikke var formuleret lang tid inden 
kommissionens nedsættelse. 
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   En anden politiker, der har fungeret som policy entreprenør, er Lars Barfoed, som 
fremsatte L 90 den 8. december 2010 på baggrund af Offentlighedskommissionens 
lovudkast. Dermed foretog Barfoed politisk entreprenørarbejde ved at koble det 
oprindelige policy forslag til problemstrømmen for at få forslaget til en ny 
offentlighedslov på agendaen. Denne løsning fremgår af fremsættelsestalen til L 90: 
”Det overordnede sigte med lovforslaget er at udbygge den gældende 
offentlighedslovs grundlæggende princip om åbenhed og demokratisk kontrol med 
den offentlige forvaltning samt samtidig tilpasse loven til de ændrede 
samfundsforhold og den teknologiske udvikling.” (Folketinget f 18.05.13). 
   Lene Espersen og Lars Barfoed har ageret som entreprenører for at promovere VK-
regeringens politik. Men policy entreprenører kan også eksistere uden for regeringen 
og Folketinget. Deres primære karakteristika består i lysten til at investere deres 
ressourcer i advokeringen for et forslag.  
 
Vi vælger i den følgende gennemgang af andre policy entreprenører at udvide 
Kingdons entreprenørrolle ved også at inkludere aktører, der advokerer imod L 90, da 
vi vurderer, at de i ligeså høj grad har haft indflydelse på processen frem mod en ny 
offentlighedslov. 
Offentlighedskommissionens betænkning og det dertilhørende lovudkast blev 
traditionen tro sendt til høring hos relevante parter, hvilket skete inden fremsættelse af 
L 90. Ud fra en gennemgang af høringssvarene vurderes følgende aktører som policy 
entreprenører: 
 
• Djøf 
• Dansk Journalistforbund 
• Danmarks Medie- og Journalisthøjskole 
• DM-DJØFs FORSKERforum 
• Tim Knudsen, professor 
• Jesper Tynell, cand.mag i historie og kommunikation 
 
! ! ! ! !
Disse aktører tillægges en særlig rolle, idet de repræsenterer henholdsvis 
embedsmænd og pressefolk; to faggrupper der er repræsenteret i 
Offentlighedskommissionen, og som i høj grad vil blive berørt af ændringer i 
offentlighedsloven. Dermed må de antages at have en betydelig interesse i at påvirke 
en ny offentlighedslov i deres favør. 
   DJØF, Dansk Journalistforbund og Jesper Tynell udtaler en kritik mod § 24 i L 90, 
idet at undtagelsesreglerne heri er formuleret uklart. Danmarks Medie- og 
Journalisthøjskole samt DM-DJØFs FORSKERforum advokerer kraftigt imod § 27 i 
L 90, da den potentielt kan undergrave forvaltningens demokratiske legitimitet. 
   Tim Knudsen er medlem af DM-DJØFs FORSKERforum, men udpeges i egen 
person som policyentreprenør, fordi han har været en afgørende aktør under hele den 
proces, der udgør vores genstandsfelt. Som en del af DM-DJØFs FORSKERforum 
har han udtalt sig kritisk over for §§ 24 og 27. Endvidere har han fyldt særligt meget i 
debatten af L 144, hvor han advarer mod selvsamme paragraffer til trods for 
revideringen af ordlyden af § 24. Tim Knudsen inddrages derfor også som relevant 
policy entreprenør i den efterfølgende analyse af L 144. 
   I den følgende analyse af den politiske strøm vil disse policy entreprenørers 
standpunkter blive uddybet i forsøget på at forklare, hvorfor L 90 blev afvist efter 
første behandling, da det antages, at høringssvarene har spillet en afgørende rolle for, 
at L 90 bortfaldt. 
6.1.3%Politikstrømmen%
Vi vil i det følgende ved hjælp af Kingdon søge at afdække, hvorfor lovforslaget ikke 
blev vedtaget ved at undersøge udviklingen i den politiske strøm. Kingdon 
argumenterer for, at de politiske strømme især påvirkes af national mood og 
regeringsskifte. Ved at orientere os i ordførertalerne under L 90’s første behandling i 
Folketinget vil vi spore et national mood, som kan have påvirket udfaldet af L 90. I 
forlængelse heraf vil vi undersøge, hvilken betydning regeringsskiftet havde for, at 
Morten Bødskov den 7. februar 2013 fremsatte det nye lovforslag, L 144. 
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6.1.3.1 National mood 
Kingdon argumenterer for, at politikere og embedsmænd kan fornemme en national 
stemning, som har en afgørende betydning for, hvilke emner der kommer på den 
politiske agenda. Politikerne afvejer denne stemning og får herigennem et indtryk af, 
hvilke forslag der er levedygtige, og hvilke der skal droppes. Ifølge Kingdons model 
kan vi derfor gennem ordførertalerne få et indblik i the national mood over for 
lovforslagene til en revideret offentlighedslov. 
   Ved første behandlingen af L 90 i Folketinget udtalte følgende ordførere sig: Kim 
Andersen (V), Karen Hækkerup (S), Pia Adelsteen (DF), Meta Fuglsang (SF), Tom 
Behnke (KF), Manu Sareen (RV), Line Barfod (EL), Simon Emil Ammitzbøll (LA) 
og daværende justitsminister Lars Barfoed. Af ordførertalerne fremgår det, at de alle 
er enige i, at de ændrede arbejdsstrukturer i centraladministrationen tydeliggør 
behovet for en revurdering af offentlighedsloven af 1985. Der er derfor bred enighed 
om, at der skal vedtages en ny offentlighedslov. I forlængelse af redegørelsen af 
problemstrømmene kan man derfor udlede, at politikerne anerkender de problemer, 
der lå til grund for nedsættelsen af Offentlighedskommissionen. Alle politikere håber 
på et bredt forlig. Men som det ligeledes fremgår af ordførertalerne, er der væsentlige 
dele af L 90, som Radikale Venstre, Dansk Folkeparti, Socialistisk Folkeparti, Liberal 
Alliance og Enhedslisten ikke kan bakke op om, hvilket hovedsageligt går på § 24. 
Meta Fuglsang udtaler: ”Udtrykket elastik i metermål har været brugt med hensyn til 
§ 24, og det er selvfølgelig et udtryk, man ikke må kunne bruge om lovgivning. Der 
skal være præcise rammer for, hvad man kan undtage, og hvad man ikke kan 
undtage.” (Folketinget g 24.05.13). 
 
   Derudover efterspørger både SF, DF, RV og EL konkrete eksempler på problemer 
med den gældende offentlighedslov angående ministerbetjeningen, hvor Line Barfod i 
den forbindelse udtaler: “De forklaringer, vi får, er, at det er udviklingen, 
ændringerne i samfundet, ændringerne i forvaltningsstrukturen, der gør det, men jeg 
har stadig ikke fået de helt konkrete eksempler på, hvad det konkret er for nogle 
dokumenter, som er nødvendige at undtage fra offentligheden.” (ibid.) 
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Meta Fuglsang uddyber dette: ”Hvis ikke vi kan forklare helt enkelt, hvad så store 
indgreb betyder, vil vi have et problem med at få det igennem.” (ibid.). 
 
Manu Sareen og Radikale Venstre er særligt kritiske over for særligt ordlyden af § 24: 
”Undtagelserne skal efter vores opfattelse være snævre, og med den nuværende 
formulering særlig omkring §§ 24 og 29, er der efter vores opfattelse tale om en alt 
for stor hensyntagen til ministerens behov for fortrolig rådgivning på bekostning af 
kontrollen med og tilliden til forvaltningen” (ibid.). 
Det fremgår derfor af ordførertalerne, at VK-regeringens støtteparti DF og 
oppositionspartierne SF, RV, EL og LA alle var imod væsentlig dele af L 90, som de 
derfor ikke kunne støtte op om. Især formuleringen af § 24 var for uklar, og man så en 
risiko for, at den blev udvidet, så der kunne undtages yderligere dokumenter fra 
aktindsigt. Hvis der skulle ske en begrænsning af mulighederne for aktindsigt, skulle 
VK-regeringen påvise konkrete problemer med offentlighedsloven af 1985, og 
rækkevidden af loven ønskes ligeledes helt præcist beskrevet, så anvendelsesområdet 
af loven stod fuldstændigt klar. 
 
Men alle partierne var enige om, at den gældende offentlighedslov af 1985 ikke var 
tidssvarende, og at der derfor var et reelt behov for en ny offentlighedslov. 
Socialdemokratiet, Venstre og Det Konservative Folkeparti er alle tre positive over 
for lovforslaget, for Karen Hækkerups vedkommende er det dog en forudsætning, at 
det fortrolige rum defineres klart, så udvidelsen heraf ikke sker på bekostning af 
pressens arbejde. Men Hækkerup gør det klart, at Socialdemokratiet håber på: ”at det 
vil lykkes Folketinget at finde hinanden i en bred enighed om en ny og mere moderne 
offentlighedslov”. (Folketinget g 24.05.13) 
   Ordførertalerne giver et indblik i politikernes overvejelser omkring L 90. Derudover 
giver de i henhold til Kingdon indirekte et indtryk af befolkningens indstilling og 
national mood, idet politikerne søger at afveje stemningen i befolkningen, som får 
betydning for deres førte politik. Man kan derfor ræsonnere, at befolkningen ligeledes 
anerkender behovet for en ny offentlighedslov. Vi kan derfor gennem ordførertalerne 
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få et indblik i, hvilke dele af L 90 der var afgørende for, at lovforslaget ikke gik 
videre efter første behandling. 
 
6.1.3.2 National mood i høringssvar 
Derudover kan høringssvarene bruges som en indikator på national mood. Vi har især 
valgt at fokusere på Djøf, Dansk Journalistforbund og Jesper Tynell. Både Djøf og 
Dansk Journalistforbund da de som nævnt repræsenterer de to store faggrupper, der 
bliver berørt af ændringerne af offentlighedsloven, hvorfor vi finder deres 
overvejelser omkring Offentlighedskommissionens lovudkast relevant. 
Høringssvarene henvender sig til Offentlighedskommissionens lovudkast, da høringen 
fandt sted før folketingsbehandlingen af L 90, men da kritikken retter sig mod 
formuleringer, der er ens i henholdsvis lovudkastet og L 90, overfører vi kritikken til 
L 90. 
   Af høringssvarene fremgår det, at der også her går en kritik på ordlyden af § 24. 
Dansk Journalistforbund fremhæver vigtigheden i, at det bliver præciseret i 
lovforslaget ”hvilke dokumenter der som følge af ministerbetjening og tilsvarende i 
det kommunale system kan undtages fra aktindsigt, og redegør nærmere herfor” 
(Folketinget a 19.05.13). Både Djøf, Dansk Journalistforbund og Jesper Tynell hæfter 
en skepsis mod, at den nuværende formulering af ministerbetjeningen i § 24 kan 
benyttes til at undtage dokumenter fra offentlighed, som ikke er tiltænkt til at betjene 
ministeren, hvis blot det forventes, at ministeren senere får brug for rådgivning af 
embedsmænd. Djøf anerkender, at der skal være et fortroligt arbejdsrum for 
ministrene, men de finder det ikke forsvarligt, at dokumenter kan undtages fra 
aktindsigt, hvis der er mulighed for, at de indgår i ministerbetjeningen senere.  
 
I henhold til den generelle holdning til § 27, nr. 2, var der kun indgivet få høringssvar 
til denne bestemmelse. Men her advarer Danmarks Medie- og Journalisthøjskole og 
Institut for Menneskerettigheder kraftigt mod denne del af lovforslaget, idet de 
påpeger, at “undtagelsen af visse dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem 
ministre og folketingsmedlemmer vil svække den demokratiske kontrol med lovgivning 
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og med implementering af lovgivning.” (ibid.). DM-DJØFs FORSKERforum tilføjer, 
at § 27, nr. 2 vil slette skellet mellem lovgivende og udøvende magt (ibid.). 
 
Ved at analysere ordførertalerne og høringssvarene til L 90 og betænkningens 
lovudkast, har vi fået et indtryk af national mood samt politikernes holdning til VK-
regeringens lovforslag. Det kan vi bruge til at påvise, hvorfor L 90 ikke kom videre til 
anden behandling i Folketinget. Af både ordførertalerne og høringssvarene fremgår 
det, at især ordlyden af § 24 angående ministerbetjening er kritiseret. Formuleringen 
er for upræcis, hvilket skaber en risiko for, at undtagelsen kan benyttes til at undtage 
dokumenter, hvor det aldrig var tiltænkt, at ministeren skulle rådføre sig med 
embedsmændene. § 27, nr. 2, har ikke fået meget omtale af hverken ordførerne eller i 
høringssvarene. De få høringssvar viser dog, at bestemmelsen rummer en stor trussel 
for demokratiet, idet det bliver sværere at føre kontrol med regeringen. Disse 
ovenstående punkter giver en forståelse for, hvorfor L 90 bortfaldt. Vi vil i det 
følgende søge at afdække, hvorfor L 90 alligevel kom tilbage på politikernes agenda i 
form af L 144. 
 
6.1.3.3 Regeringsskifte 
Kingdon argumenterer for, at et regeringsskifte skaber store omvæltninger i den 
politiske strøm, hvilket har en magtfuld effekt på agendaer. Nye personer i den 
siddende regering medfører samtidig, at der kommer nye emner på agendaen. Den 3. 
oktober 2011 blev Helle Thorning-Schmidt statsminister og regeringspartierne blev 
Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti. SSFR-
regeringen afløste VK-regeringen, der havde siddet i regering i næsten ti år, fra den 
27. november 2001 frem til regeringsskiftet den. 3. oktober 2011. I den forbindelse 
sker der derfor også en udskiftning af retsordførerne. Det fremgår af ovenstående 
analyse, at SF, RV, EL, LA og DF ikke kunne bakke op om L 90. Selvom ordførerne 
taler på baggrund af partiets politik, har det alligevel en betydning, at der sker en 
udskiftning. Vi vil i følgende analysedel påvise, om der foregår et holdningsskifte, og 
hvilken betydning dette får. 
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I henhold til Kingdon er et regeringsskifte den mest oplagte mulighed for, at et policy 
vindue åbnes. SSFR-regeringen skriver i deres regeringsgrundlag “Et Danmark, der 
står sammen”, at “regeringen vil fremlægge forslag til en revideret offentlighedslov” 
(Statsministeriet b 17.05.13). Vi kan derfor konkludere, at et regeringsskifte er med til 
at skabe markante ændringer i den politiske strøm, som medvirker til, at et policy 
vindue åbnes, og lovforslaget om offentlighed i forvaltningen igen kommer på 
politikernes agenda, nu i form af L 144.  
   Vi vil i det følgende konkludere på, hvordan de tre strømme forenes ved et åbent 
policy vindue.  
6.1.4%Sammenfatning%Q%forening%af%strømmene%
De tre strømme af problemer, policies og politik er uafhængige af hinanden og 
udvikler sig på forskellige tidspunkter, men de forenes ifølge Kingdon ved specifikke 
tidspunkter. Problemer og policies forenes og kobles under gunstige politiske 
situationer. Denne kobling af de tre strømme er mest sandsynlig, når et policy vindue 
er åbnet. 
   Ved at analysere problemstrømmene kan vi konkludere, at en rekommandation fra 
EU henledte regeringens opmærksomhed på den eksisterende samfundsdebat 
vedrørende aktindsigt. Der herskede på det tidspunkt en debat om, at 
offentlighedsloven af 1985 ikke var i overensstemmelse med samfundets udvikling. 
Det var blandt andet ikke muligt at få aktindsigt i e-mail korrespondancer, og 
centraladministrationens udvidede arbejdsgang satte spørgsmålstegn ved, om 
offentlighedsloven af 1985 sikrede den fornødne beskyttelse af den interne politiske 
beslutningsproces. 
   I analysen af policystrømmen har vi identificeret Offentlighedskommissionen som 
et institutionaliseret lukket policy community. I denne ursuppe har ideer flydt frit, og 
vi har afdækket, hvorledes overvejelserne for §§ 24 og 27, nr. 2, har hævet sig og 
dermed kommet på den politiske agenda. Derudover har vi identificeret relevante 
policy entreprenører og inddelt dem i to forskellige roller; fortalere og modstandere af 
L 90, hvoraf modstanderne særligt advokerer imod §§ 24 og 27, nr. 2. 
   Ved fremsættelsen af L 90 kan man argumentere for, at Lars Barfoed i sin 
fremsættelsestale kobler problemer og policyforslag, idet han italesætter problemerne 
! ! ! ! !
og præsenterer lovforslaget L 90 som en løsning. En mulig forklaring på, at L 90 
alligevel ikke blev gennemført, kan findes ved brug af Kingdons model, idet han 
advokerer for, at netop alle tre strømme skal forenes. Man kan derfor ræsonnere, at 
der ikke fandt en udvikling sted i den politiske strøm, som åbnede policy vinduet. 
Som det fremgik af ordførertalerne, var det fornødne flertal for L 90 ikke til stede, 
hvilket selvfølgelig er nødvendigt for en vedtagelse af lovforslaget. Via analysen af 
den politiske strøm fremgik det derfor, at national mood i form af ordførertalerne og 
høringssvarene fik en afgørende betydning for, at L 90 bortfaldt. Men som Kingdon 
påpeger, forsvinder policies aldrig; de falder på agendaen for at komme tilbage i 
fornyet form. Derfor vendte L 90 tilbage i revideret form som L 144. 
   Ifølge Kingdon kan både udviklingen i problem- og politikstrømmen medvirke til at 
ændre agendaen og herigennem åbne policy vinduet. Ved analysen af 
problemstrømmen fremgik det, at udviklingen i problemstrømmen foregik flydende 
over en længere årrække. Det var derfor ikke en markant udvikling i 
problemstrømmen, der påvirkede agendaen. Derimod skabte regeringsskiftet en 
afgørende og betydningsfuld ændring i den politiske strøm, hvorfor vi kan 
konkludere, at regeringsskiftet var medvirkende til at ændre agendaen og åbne policy 
vinduet.   
Det er netop ved åbning af policy vinduerne, at de tre strømme kobles. Denne 
sammenkobling af strømmene udmønter sig her i den politiske aftale, som regeringen 
indgår med Venstre og Det Konservative Folkeparti. Problemerne såvel som 
løsningerne, i form af policies, eksisterer stadig, de kobles under de gunstige politiske 
forhold, som regeringsskiftet medfører. Resultatet heraf er, at SSFR-regeringen bliver 
enige med Venstre og Det Konservative Folkeparti om en revision af L 90, som 
fremsættes i Folketinget af justitsminister Morten Bødskov den 7. februar 2013 i form 
af L 144.   
6.2(Anden(analysedel(J(Fra(den(politiske(aftale(til(i(dag(
I følgende analysedel vil vi analysere begivenhederne i de tre strømme efter 
indgåelsen af den politiske strøm frem til i dag. Formålet er at besvare andet 
arbejdsspørgsmål “Hvilken betydning får den nuværende offentlige debat for 
lovbehandlingen af L 144?”. Afsnittet vil ende i en sammenfatning, hvor vi endvidere 
viser, hvordan de tre strømme påvirker hinanden. 
! ! ! ! !
Som resultatet af første analysedel viste, medførte regeringsskiftet en ændring i den 
politiske strøm, som åbnede policy vinduet, hvilket muliggjorde, at de tre strømme 
kunne mødes. Resultatet heraf blev som nævnt den politiske aftale. Kingdons fokus 
ligger primært på ideernes vej til agendaen, han er ikke optaget af selve 
implementeringen. Med den politiske aftale har regeringen indgået en politisk 
bindende aftale med Venstre og Det Konservative Folkeparti om en ny 
offentlighedslov. Med den politiske aftale er der derfor et flertal bag L 144 forud for 
behandlingen i Folketinget, hvorfor der er belæg for at mene, at lovforslaget vil blive 
vedtaget og implementeret.  
Justitsminister Morten Bødskov fremsatte lovforslaget L 144 den 7. februar 2013. 
   Mod traditionen blev forslaget ikke sendt i høring. Morten Bødskov begrunder 
denne handling således: 
“Når regeringen ikke har sendt forslaget til en ny offentlighedslov i høring, hænger 
det sammen med, at lovforslaget som nævnt er baseret på 
Offentlighedskommissionens lovudkast, der allerede har været gjort til genstand for 
en bred høring og også for en omfattende offentlig debat. Regeringen har med andre 
ord fulgt det, som er sædvanlig praksis, altså at et lovforslag ikke sendes i fornyet 
høring, hvis det bygger på en betænkning, der har været i høring.” (Folketinget h 
17.05.13). 
   Regeringen fandt det derfor ikke nødvendigt at sende lovforslaget i høring, hvorfor 
det blev sendt direkte i første behandling efter fremsættelse, den. 26 februar 2013. 
Men udviklingen i den offentlige debat efterfølgende har tydeliggjort, at der trods den 
politiske aftale er stor usikkerhed omkring den endelige udformning af L 144.    
   Vi vil i det følgende ved at udvide Kingdons model forsøge at påvise, hvad der sker 
i de tre strømme og herigennem forklare, hvorfor processen ikke nødvendigvis 
stopper ved den politiske aftale.   
6.2.1%Problemstrømmen%%
Som før nævnt fremlagde Lars Barfoed L 90 den 8. december 2010. Allerede dagen 
efter fremsættelsen opstod der en kritik af formuleringen “ministerbetjening” i § 24. 
Denne kritik og debat omkring ordlyden af ministerbetjening blev et omdiskuteret 
emne allerede under L 90’s korte levetid. Politikerne lyttede til den herskende kritik, 
! ! ! ! !
og af redegørelsen af den politiske aftale fremgår det, at parterne er blevet enige om 
en præcisering af netop § 24, som blev fremført i lovforslag L 144. Men på trods af 
denne præcisering, opblomstrede den allerede eksisterende debat, og den ser lige nu 
helt nye højder.  
   Vi vil i det følgende belyse, hvordan medierne og befolkningen italesætter og 
problematiserer §§ 24 og 27, nr. 2. Vi vil ikke gå i dybden med substansen af 
kritikken men derimod vise, hvordan medierne kategoriserer paragrafferne. 
 
6.2.1.1 Kategorisering af §§ 24 og 27, nr. 2 
Lovforslagets §§ 24 og 27, nr. 2 bliver i medierne omtalt som en trussel imod 
demokratiet. Vi finder det derfor relevant at benytte Kingdons tre faktorer til 
definering af et problem, da vi her ser en tydelig kategorisering af problemerne. 
Kingdon er af den opfattelse, at definering af problemer afhænger af, hvilken kategori 
man bruger. Det er medvirkende til at forme aktørernes opfattelse af problemerne.  
   Gennem medierne er L 144, og især §§ 24 og 27, nr. 2, blevet italesat som en trussel 
imod det danske demokrati og de demokratiske værdier, som der værnes om i 
Danmark. Vi finder derfor, at L 144 kategoriseres som demokratiske trusler. 
 
Eksempler på artikler, der netop placerer lovforslaget i disse kategorier er talstærke. 
En hurtig søgning blandt de store landsdækkende medier giver utallige artikler, der 
sætter lovforslaget op imod de demokratiske værdier. Politiken har bragt flere af 
sådanne artikler. Den 7. maj 2013 bragte avisen en artikel med rubrikken 
“Offentlighedsloven spreder mere mørke”. Her skriver journalisten blandt andet, at 
“(...) langt vigtigere principper er på spil, fordi stramningerne med de omtalte 
paragraffer i værste fald vil gøre det lettere for magthaverne på Slotsholmen at føre 
Folketinget og borgerne bag lyset.” (Politiken a 17.05.2013). Her pointerer 
journalisten netop, at den nye offentlighedslov kan medføre magtudnyttelse og bryde 
med Folketingets kontrol med regeringen.  
   Ligeledes skriver Sigge Winther en politisk analyse i Politiken den 16. maj 2013, 
hvor han betegner det kommende ministerium som “Regeringen flytter ikke et komma 
! ! ! ! !
i sin offentlighedslov”. Her argumenterer Sigge Winther for, at § 24, med udvidelsen 
af ministrenes fortrolige rum, vil skabe et hemmeligt fixerum: “Der er en frygt for, at 
det fortrolige rum bliver til et fixerum for den politiske elite. Et fixerum, hvor eliten 
bag lukkede døre i ministerierne indtager deres magtdope ved at dække over 
småfiflerier eller det, der er værre.” (Politiken b 18.05.13). 
   Morgenavisen Jyllands-Posten bragte den 8. april 2013 et debatindliæg under 
overskriften “Lukkethedslov”. Her raser kritikken ned over den kommende 
offentlighedslov, og artiklen slutter med ordene ”Det ligner til forveksling en 
skandale for demokratiet og det danske folkestyre.” (Jyllands-Posten 17.05.13). 
 
Berlingske bragte ligeledes den 25. april et debatindlæg af Tim Knudsen ”Når en 
mail er vigtigere end demokratiet”. Her problematiserer Knudsen, at den eneste 
begrundelse, Morten Bødskov kunne præsentere for § 24, var, at: “(...) det var rart for 
ham, hvis man ikke kunne læse hans mails.” (Berlingske a 17.05.13). 
   Tim Knudsen advarer kraftigt imod lovforslaget, særligt fordi han ser det som en 
trussel mod demokratiet. Hans afsluttende bemærkning understreger dette: “Tag 
lovforslaget af bordet af hensyn til befolkningen og demokratiet, så der kan blive tid 
til at udarbejde et bedre lovforslag!” (ibid.) .  
 
Ovenstående er et udpluk af mediernes dækning af offentlighedsloven, som tydeligt 
viser, at særligt §§ 24 og 27, nr. 2, har været omtalt som en trussel imod de 
demokratiske værdier.  
 
Den overordnede kritik af indførelsen af § 24 forlyder hovedsageligt på, at den vil 
medføre lukkethed omkring de centrale beslutningsprocesser og dermed gøre det 
sværere for offentligheden, herunder borgere og medier, at få indsigt i baggrunden for 
lovforslag og politiske planer. 
! ! ! ! !
   Kritikken af indførelsen af § 27, nr. 2, lyder på en bekymring omkring, at en af det 
repræsentative demokratis mest betydningsfulde institutioner, Folketinget, også vil 
blive inddraget i beslutningsmørket.   
 
Idet medierne kategoriserer §§ 24 og 27, nr. 2 som en trussel med demokratiet, 
defineres de to paragraffer som problemer. Kingdon argumenterer yderligere for, at 
forholdene defineres som problemer, hvis de strider med kerneværdier i samfundet. 
Demokrati er netop en kerneværdi i det danske samfund. Mediernes dækning af 
lovforslaget som en trussel mod demokratiet er derfor både en kategorisering og i 
strid med samfundsværdierne. Det skaber en stor opmærksomhed omkring L 144, 
som størstedelen af befolkningen kan forholde sig til. Dermed bliver §§ 24 og 27, nr. 
2, et problem, der vedkommer majoriteten af det danske samfund. Gennem 
kategorisering af L 144 bliver debatten og kritikken af lovforslaget derfor forstærket i 
offentligheden.  
6.2.2%Policystrømmen%
I analysen af policystrømmen forud for og efter fremsættelsen af L 90 inddragede vi 
policy entreprenører, der advokerede imod indholdet af §§ 24 og 27, nr. 2, i L 90. I 
dette afsnit vil vi påvise, at der er sket ændringer i policystrømmen netop på grund af 
disse policy entreprenørers ageren fremadrettet i processen. Der vil særligt fokuseres 
på Djøf, Jesper Tynell, Tim Knudsen og Oluf Jørgensen, hvor der er tre interessante 
forhold, der gør sig gældende. For det første har Djøf skiftet holdning i forhold til 
ministerbetjeningsreglen. For det andet er kritikken af § 24 tiltaget på trods af 
ændring af ordlyden i L 144 i forhold til L 90. For det tredje er § 27, nr. 2, ligeledes 
blevet omdrejningspunkt for en massiv offentlig debat. Vi har valgt at inddrage disse 
policy entreprenører, da vi vurderer, at de får en afgørende betydning for processen.  
 
6.2.2.1 Policy entreprenørernes indflydelse 
I Djøfs høringssvar til L 90 tegner organisationen en kritik af § 24 i lovforslaget. Djøf 
ønsker, ”at reglerne i en ny offentlighedslov bliver mindre indviklede end i udkastet 
til lovforslag” (Folketinget a 19.05.13). Endvidere anfører Djøf en specifik kritik af 
ordlyden af § 24, stk. 1, da ”det afgørende ikke bør være, om et dokument udveksles i 
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en sammenhæng og på et tidspunkt, hvor ministeren har eller må forventes at få 
behov for embedsværkets rådgivning og bistand, men derimod om der er tale om 
dokumenter, der er faktisk anvendt eller planlagt anvendt i betjeningen af en 
minister” (ibid.). 
   Denne skepsis over for ministerbetjeningsreglen i L 90 nærer Djøf ikke til L 144, 
hvilket Djøfs næstformand Per Hansen har kommenteret på den 16. april 2013 i 
Djøfbladet: 
”(…) på det punkt er SSFR-regeringens nye forslag formuleret mere præcist, og 
samlet rummer forslaget store fremskridt (…) I første omgang var bestemmelsen 
blevet for uklar til, at vi kunne anbefale den. Nu er der sket nogle ændringer, og man 
har bevæget sig i vores retning (…) Nu er der et bredt flertal i Folketinget, og når vi 
ser samlet på forslaget, synes vi, at det er en kæmpe landvinding for åbenhed og 
offentlighed i forvaltningen.” (Djoefbladet 17.05.13). 
 
Således opfylder ændringen i ordlyden af § 24 i L 144 de, i høringssvaret, stillede 
krav. Det kan derfor antages, at dette var den eneste sten i skoen, der afholdte Djøf fra 
at give sin fulde opbakning til forslaget til en ny offentlighedslov. Det antages 
yderligere, at Djøf i sidste ende ønsker at tilslutte sig den brede politiske aftale, da de 
som organisation repræsenterer embedsværket, hvis arbejdsgang bl.a. §§ 24 og 27, nr. 
2, i L 144 har til formål at beskytte i fremtiden. 
   Jesper Tynell har som policyentreprenør advokeret imod forslaget til en ny 
offentlighedslov lige siden Offentlighedskommissionen afgav sin betænkning i 2009. 
På trods af at ordet ”ministerbetjening” blev sløjfet i L 144, mener Tynell stadig, at § 
24 vil mørklægge forvaltningen, såfremt regeringens lovforslag vedtages i Folketinget 
(Politiken c 18.05.13). Ifølge Tynell er et af hovedproblemerne med § 24, at den nye 
paragraf  “fjerner retten til aktindsigt i papirer, der slet »ikke bliver anvendt af« 
ministeren, og dokumenter, der end ikke »er udarbejdet med henblik på 
ministerbetjening«, fremgår det langt nede i bemærkningerne til loven.” (ibid.).  
   Det er således ikke afgørende for, om dokumenter i en sag fremover skal kunne 
undtages aktindsigt, at disse dokumenter bruges til at betjene en minister. Det er 
derimod afgørende, om der på nogen måde “er konkret grund til at antage, at 
! ! ! ! !
ministeren har eller vil få behov for embedsværkets rådgivning og bistand”, jf. § 24, 
stk. 1 (ibid.). 
   Jesper Tynell finder, at indførelsen af denne undtagelsesregel således vil afskære 
borgere og journalister fra indsigt i langt flere dokumenter end dem, der umiddelbart 
anvendes til ministerbetjening. Han underbygger dette udsagn med argumentet om, at 
der grundet det danske ministerstyre i de fleste sager af selv mindre betydning vil 
være “en konkret grund til at antage”, at ministeren “erfaringsmæssigt får brug for 
embedsværkets bistand”, hvilket desuden også nævnes i selve lovbemærkningerne til 
L 144 (ibid.). Idet at denne undtagelsesregel ved eventuel implementering også vil 
gælde mellem et ministeriums departement og dets underordnede myndigheder”, jf. § 
24, nr. 1, konkluderer Jesper Tynell, at vedtagelse af L 144 vil resultere i en “samlet 
lukket enhedsforvaltning” (ibid.). 
 
6.2.2.2 § 27, nr. 2, truer demokratiet 
Tim Knudsen og Oluf Jørgensens udtalelser viser, at også § 27, nr. 2,  nu er blevet 
omdrejningspunkt for den offentlige debat af L 144. Den første del af analysen viste, 
at modstanden imod § 24 fik L 90 til at bortfalde. Selvom kritikken af § 27, nr. 2, er 
fokuspunktet for ændringen i policystrømmen, skal det for god ordens skyld 
bemærkes, at disse policy entreprenører ligeledes stadig advokerer imod § 24 efter 
fremsættelsen af L 144. 
 
Oluf Jørgensens kritik af § 27, nr. 2, fremgik allerede af mindretallets holdning hertil i 
Offentlighedskommissionen, der i afslutningen af deres dissens fremfører, at “det har 
vital betydning for folkestyret, at dokumenter fra ministerier m.v., der indgår som 
grundlag for politiske beslutninger, fortsat er omfattet af retten til aktindsigt efter 
offentlighedsloven.” (Bilag 2). 
Flertallets vilje i kommissionen fik § 27 gennemtvunget i deres eget lovudkast, 
hvorefter paragraffen blev overført uændret til både L 90 og L 144. Oluf Jørgensen 
har i tiden efter afgivelsen af betænkningen brugt sin taletid i pressen og sit 
forskningsmæssige virke til at advokere imod § 27. 
! ! ! ! !
   Oluf Jørgensen udtaler blandt andet, at det især er § 27, nr. 2, som svækker 
borgernes og mediernes ret til at kunne kigge politikerne efter i kortene: 
”Paragraffen gør, at korrespondancer mellem ministre og folketingsmedlemmer, for 
eksempel hvis en minister er i gang med at forhandle en ny aftale med 
ordførerkredsen, kan undtages for aktindsigt. Det vil svække vores adgang til 
informationer, som vi ellers har haft ret til. Jeg har ikke set noget lignende i andre 
lande.” (Politiken d 17.05.13). 
 
Tim Knudsen vurderer vi som værende den største kritiker af § 27, nr. 2, efter 
fremsættelsen af L 144, hvilket fremgår af hans tale til Retsudvalgets høring af L 144 
den 17. april 2013 i Folketinget. Knudsen advokerer for, at § 27, nr. 2, helt fjernes fra 
lovforslaget, idet den forhindrer Folketinget i at føre kontrol med regeringsapparatet: 
“Folketinget var og er jo valgt direkte af befolkningen og repræsenterer 
dermed  befolkningen over for regeringsmagten og den udøvende magt (…) Med § 27, 
nr. 2, vil man trække dele af Folketinget ind i regeringens lukkede 
beslutningscirkler.” (Bilag 3). 
 
Endvidere påpeger Tim Knudsen, at oppositionen er værdifuld for demokratiets 
kvalitet, da det i praksis er dem, der udøver den parlamentariske kontrol med 
regeringen: “Oppositionen er - uanset hvem den udgøres af - demokratiets salt. For 
mig at se vil § 27, nr. 2, ramme den til enhver tid siddende opposition og dermed 
Folketingets kontrol af regering og forvaltning.” (ibid.). Undtagelsesreglen medfører, 
at ikke alle folketingsmedlemmer kan drøfte politiske forslag på et oplyst grundlag, 
hvilket er et centralt parlamentarisk princip.  
   Tim Knudsen protesterer derudover også over måden, hvorpå § 27, nr. 2, fandt sin 
plads i Offentlighedskommissionens betænkning. Herunder falder kritikken på 
embedsmændene i kommissionen, som ifølge Knudsen fik paragraffen indført via et 
snævert flertal uden hensynstagen til Folketingets, og især oppositionens, 
arbejdsmuligheder (ibid.). 
 
! ! ! ! !
Ovenstående stærke udtalelser imod §§ 24 og 27, nr. 2, fra Jesper Tynell, Oluf 
Jørgensen og Tim Knudsen tegner et billede af nogle centrale policy entreprenører, 
der forsøger at påvirke the national mood i deres favør. I henhold til Kingdon kan 
man argumentere for, at de søger at “blødgøre” offentligheden til at protestere imod L 
144 på baggrund af de to paragraffer. 
6.2.3%Den%politiske%strøm%
Vi kunne i den foregående analyse af den politiske strøm påvise, at der blandt 
ordførerne var en efterspørgsel efter en revidering af offentlighedsloven af 1985. Dog 
kunne de daværende ordførere fra DF, RV, SF, EL og LA ikke bakke op om særligt 
formuleringen af § 24 i L 90, og de manglede konkrete eksempler, der kunne påvise 
behovet for indskrænkningen af retten til aktindsigt i interne dokumenter. 
   Med den politiske aftale er der nu politisk flertal bag lovforslaget L 144. Der har 
derfor fundet et meningsskifte sted hos SF og RV. Kingdon argumenterer for, at et 
regeringsskifte medfører store ændringer i den politiske strøm, hvilket her har 
udmøntet sig i, at der nu er flertal bag forslaget til en ny offentlighedslov. Vi vil i det 
følgende undersøge bevæggrunden for SF og RV, idet de nu har skiftet ståsted i 
forhold til indførelsen af en ny offentlighedslov. 
   Som Kingdon også påpeger, sker der konkret en udskiftning af aktører ved et 
regeringsskifte. Her medførte det, at der kom nye ordførere hos SF, RV, V, S og EL. 
Karina Lorentzen Dehnhardt bliver efter valget ordfører i SF, Jeppe Mikkelsen i RV, 
Julie Skovsby i S, Jan E. Jørgensen i V og Pernille Skipper i EL. 
Pia Adelsteen, Simon Emil Ammitzbøl og Tom Behnke bliver siddende som 
retsordførere i DF, LA og KF. 
   Både S, V og KF kunne efter ordførertalerne at dømme tilslutte sig L 90. De er 
fortsat positive over for det nye lovforslag, hvorfor vi ikke vil orientere os i deres 
argumentation. Ligeledes fremgår det af ordførertalerne til L 144, at LA, DF og EL 
stadig ikke vil tilslutte sig forslaget om en ny offentlighedslov, hvorfor vi heller ikke 
vil undersøge deres argumentation.  
 
! ! ! ! !
I henhold til Kingdon er netop ændringen afgørende, vi vil derfor i det følgende 
fokusere på ordførertalerne fra Karina Lorentzen Dehnhardt (SF) og Jeppe Mikkelsen 
(RV), da netop disse partier har ændret ståsted i forhold til forslaget om en ny 
offentlighedslov. 
SSFR-regeringen indgik som bekendt en politisk aftale med Venstre og Det 
Konservative Folkeparti, hvor de blev enige om forslaget til en ny offentlighedslov. 
Af det redegørende afsnit fremgår det, at parterne blev enige om en præcisering af 
ordlyden i § 24. 
   Af ordførertalerne under første behandlingen af L 144 fremgår det, at Karina 
Lorentzen Dehnhardt begrunder SF’s ændrede indstilling til offentlighedsloven med, 
at § 24 er blevet præciseret: 
”(...) her har vi valgt at gøre paragraffen mere tydelig. Det har været vigtigt for os at 
få udryddet tvivl, misforståelser og at sikre, at misbrug af reglen ikke sker. Det synes 
vi sådan set er fint, og det har resulteret i nogle præciseringer. Det vil have den 
praktiske betydning, at nu står det direkte i lovteksten. Det vil have den praktiske 
betydning, at den medarbejder, som skal sidde og give aktindsigt, ikke skal rode efter 
det her langt nede i bemærkningerne. Dermed sikrer vi, at det bliver mere præcist, 
men meningen er den samme. Der skal stadig væk være et fortroligt rum for den 
politiske process.” (Folketinget i 16.05.13). 
 
Af den tidligere analysedel fremgik det, at SF netop var imod formuleringen af § 24, 
idet den var for “elastisk”. Derudover efterspurgte daværende ordfører Meta Fuglsang 
(SF) konkrete eksempler. 
 
Daværende retsordfører Manu Sareen (RV) var meget kritisk over for L 90 under 
første behandling, hvor han efterspurgte konkrete eksempler, der kunne begrunde 
indskrænkningen af retten til aktindsigt i interne dokumenter. Derudover påpegede 
han, at formuleringen af § 24 tog for meget hensyn til ministrene. Af Jeppe 
Mikkelsens ordførertale fremgår det, at Det Radikale Venstre ligeledes har godtaget 
de ændringer, der er foretaget af § 24: 
! ! ! ! !
“Vi har dog lavet en ændring i Kommissionens udspil i forbindelse med den 
omdiskuterede § 24. Paragraffen blev i sin tid massivt kritiseret, og det har vi lyttet 
til. Derfor har vi præciseret paragraffen ved at fjerne begrebet ministerbetjening. 
Mange, herunder Dansk Journalistforbund, frygtede, at det ville blive en blankocheck 
til at undgå aktindsigt, og derfor har vi præciseret paragraffen, så risikoen for 
forkerte afslag minimeres.” (Folketinget i 16.05.13). 
 
Både SF og RV begrunder derfor deres positive indstilling over for lovforlaget med 
præciseringerne af § 24, parterne blev enige i med den politiske aftale. 
Både SF og RV har fået nye roller siden behandlingen af L 90, hvor de nu selv sidder 
i regeringen. De kan derfor have andre incitamenter i ønsket om at sikre ministrenes 
interne arbejdsrum og heri vedtagelsen af lovforslag L 144. 
 
Kingdon argumenterer netop for, at det skaber en udvikling, at politikere udskiftes, 
således at de ordførere, der argumenterede imod L 90 udskiftes. Med en sådan 
udskiftning kan man argumentere for, at der ligeledes kommer nye agendaer, selvom 
ordførerne selvfølgelig repræsenterer partiets politik. Det kan virke opsigtsvækkende, 
at de partier der skifter ståsted omkring vedtagelsen af en ny offentlighedslov, netop 
er de to partier, der går fra at være opposition til nu at sidde i regering. Men når man 
analyserer de argumenter, som de to partier fremførte henholdsvis mod L 90 og nu for 
L 144, kan man ikke klandre deres argumentation, da den efterspurgte præcisering af 
§ 24 fandt sted. Dog fremførte både SF og RV i sin tid en kritik af manglende 
konkrete eksempler, der begrunder indskrænkningen, hvilket stadig ikke er muligt at 
fremføre.  
 
Enhedslisten, Liberal Alliance og Dansk Folkeparti var som nævnt imod L 90 af de 
førnævnte årsager. Under behandlingen af L 144 fremgår det, at de stadig har samme 
kritikpunkter imod dette lovforslag. 
Vi har netop analyseret, at regeringsskiftet medførte et markant skifte i den politiske 
strøm. Vi kan på baggrund af ordførernes udtalelser konkludere, at udviklingen får en 
! ! ! ! !
afgørende betydning, idet der ved behandling af L 144 i Folketinget nu er flertal for 
lovforslaget, så både SF, S, RV, V og K kan støtte op om lovforslaget.   
6.2.4%Sammenfatning%Q%strømmenes%indbyrdes%påvirkning%
Det fremgik af anden analysedel af den politiske strøm, at udviklingen i form af 
regeringsskiftet resulterede i, at der ved første behandling af L 144 i Folketinget nu er 
flertal bag lovforslaget, hvorfor det tegner til at blive vedtaget. Men som vi netop har 
belyst skaber begivenheder markante ændringer i problem- og policystrømmen som 
medfører en uforudsigelig fremtid. Kingdon argumenterer for, at de tre strømme 
udvikler sig uafhængigt af hinanden, indtil de mødes ved et åbent policy vindue. Dog 
finder vi, at udviklingen i strømmene efter den politiske aftale har en væsentlig 
indbydes effekt på hinanden, selvom vi på nuværende tidspunkt ikke kan se en 
forening. Vi ser en tæt kobling mellem problemstrømmens kategorisering af L 144, 
herunder §§ 24 og 27, nr. 2, og policy entreprenørernes rolle i advokering imod 
lovforslaget.  
   Jesper Tynell, Oluf Jørgensen og Tim Knudsen er med til at italesætte §§ 24 og 27, 
nr. 2, som en trussel imod demokratiet. Entreprenørerne er derfor med til at forstærke 
den offentlige debat og i særdeleshed definere lovforslaget som et problem, der 
vedrører hele samfundet. Foreningen af policy entreprenørernes arbejde og 
kategoriseringen af problemet er med til at skabe en markant ændring af national 
mood, idet befolkningen begynder at tage aktiv del i debatten imod lovforslaget. Den 
nye offentlighedslov er blevet en folkesag. Det kommer blandt andet til udtryk i 
fremkomsten af flere netværk, der samler modstanderne mod lovforslaget. Blandt 
andet er freelance-redaktør Susanne Jespersen og filosof Anders Højsted 
initiativtagere bag en landsdækkende underskriftindsamling under navnet “Nej til den 
ny offentlighedslov”, der i skrivende stund har over 82.000 underskrifter, og 
facebookgruppen af samme navn har pt. 10.045 likes (Skrivunder.net 20.05.13). De 
selvsamme aktører har i samarbejde med gruppen “Nej tak til mørklægning” under 
Dansk Journalistforbund arrangeret et folkemøde den 15. maj 2013 på Christiansborg 
Slotsplads, hvor omkring 2000 mennesker var mødt op, for at udtrykke deres 
utilfredshed med lovforslaget. Ved folkemødet var Tim Knudsen blandt andre taler 
(Politiken f 18.05.13). Derudover har retsordførerne Pernille Skipper (EL), Pia 
Adelsteen (DF) og Simon Emil Ammitzbøll (LA) bekræftet deres deltagelse over for 
Politiken (ibid.)  
! ! ! ! !
 
Man kan derfor i henhold til Kingdon sige, at der er nogle stærke sociale bevægelser i 
gang, som er med til at skabe en ændring i national mood. Kingdon påpeger i sin 
teori, at ændringerne i national mood er afgørende for politikerne. De opfanger de 
stærke sociale bevægelser og griber dem. En sådan påvirkning af politikernes agenda 
kunne ses på SF’s landsmøde 4. og 5. maj 2013. Her fremgår det af 
landsmødeudtalelserne, at SF’s bagland trods den politiske aftale alligevel er kritiske 
over for væsentlige dele af lovforslaget:       
“SF er skeptisk over for forslaget til ny offentlighedslov. Folkestyre betyder, at 
offentligheden skal kunne kontrollere magthaverne, og SF har som mål at skabe mere 
gennemsigtighed og mere åbenhed. For SF betyder et demokratisk retssamfund, at 
borgerne har nem adgang til indsigt i lovgivningsarbejdet. Forslaget til 
offentlighedslov indeholder forbedringer, men også elementer der mørkelægger dele 
af den politiske proces. SF støtter alle skridt i retning af mere åbenhed, og vil arbejde 
for at fjerne de dele som indskrænker demokratiet.” (SF 18.05.13). 
 
SF’s formand Annette Vilhelmsen er derfor lige nu presset mellem at overholde den 
politiske aftale eller følge baglandets krav. Situationen er uanset udfaldet kritisk for 
SF. Hvis de følger baglandets beføjelser vil det resultere i et forligsbrud, hvilket ikke 
er at foretrække for deres fremtidige politik.  
Udviklingen i de tre strømme har været markante og efterlader lige nu en usikkerhed 
om, hvordan det videre forløb for L 144 vil blive. Meget tyder på, at processen ikke er 
så entydig, som først antaget ved den politiske aftale. Kingdons analytiske værktøj til 
policyprocessen synes at ophøre ved foreningen af de tre strømme i policy vinduet, 
men den seneste udvikling viser, at processen langt fra er forudsigelig.  
6.3(Delkonklusion(af(den(samlede(analyse(
Første del af analysen viste, at de tre strømme udviklede sig på forskellige tidspunkter 
og uafhængigt af hinanden. Af analysen af problemstrømmen fremgik det, at en 
rekommandation fra EU fungerede som focusing event og fokuserede regeringens 
opmærksomhed på den herskende efterspørgsel efter en ny lov om offentlighed i 
! ! ! ! !
forvaltningen. Den nye offentlighedslov skulle i højere grad imødekomme 
samfundsudviklingen, end den gældende lov fra 1985 formåede.  
   Denne problemstilling førte til, at daværende justitsminister Lene Espersen nedsatte 
Offentlighedskommissionen. Denne Offentlighedskommission kan betegnes som et 
institutionaliseret policycommunity. Analysen viste, at argumenterne for §§ 24 og 27, 
nr. 2, har hævet sig, modsat argumenterne imod og er kommet på den politiske 
agenda. Derudover viste analysen, at der var visse relevante policy entreprenører, som 
henholdsvis advokerede for og imod lovforslaget, særligt de to nævnte paragraffer. På 
baggrund af Offentlighedskommissionens lovudkast fremsatte Lars Barfoed 
lovforslag L 90, som bortfaldt efter første behandling i Folketinget. Gennem analysen 
af ordførertalerne og høringssvarene fremgik det, at særligt formuleringen af § 24 
ikke kunne få opbakning blandt flertallet af ordførerne i Folketinget. Vi fandt, at der 
ikke fandt den fornødne udvikling sted i politikstrømmen frem mod behandlingen af 
L 90. Denne udvikling kom i form af regeringsskiftet i 2011. Her skete der en 
udskiftning af personerne i og omkring regeringen, og herigennem blev der udviklet 
nye agendaer. Denne ændring medførte, at der blev åbnet et policy vindue. Ved 
åbningen af policy vinduet blev de tre strømme forenet. Problemer kobles til policies 
under gunstige politiske forhold. Denne sammenkobling af strømmene under det åbne 
policy vindue resulterer i, at regeringen indgår en politisk aftale med Venstre og Det 
Konservative Folkeparti om en revidering af L 90. Den fremsættes i Folketinget af 
Morten Bødskov som L 144.  
 
Gennem anden del af analysen fremgik det, at der ved første behandling i Folketinget 
er politisk flertal bag L 144, hvorfor den tegnede til at blive vedtaget. Men analysen af 
de tre strømme viste, at der alligevel er grund til at hæfte sin tvivl ved lovforslagets 
fremtid. Vi fandt, at der er en tæt indbyrdes påvirkning af de tre strømme. De 
fremtrædende policy entreprenører er med til at kategorisere de to omstridte 
paragraffer, §§ 24 og 27, nr. 2, som trusler imod demokratiet. Det er med til at 
forstærke den offentlige debat og definere lovforslaget som en folkesag, der vedrører 
hele befolkningen. Det skaber en markant ændring i national mood, som kommer til 
udtryk i flere netværk, der samler sig i protest mod lovforslaget. Politikerne og 
partiernes bagland opfanger denne ændring i national mood, det ses blandt andet 
! ! ! ! !
under SF’s landsmøde, hvor baglandet opfordrer Annette Vilhelmsen til at gå imod 
vedtagelsen af §§ 24 og 27, nr. 2.  
Man ser derfor nu en tæt indbyrdes påvirkning strømmene imellem, som skaber en 
usikkerhed omkring lovforslagets videre forløb.  
(
7.(Diskussion(J(Er(de(demokratiske(værdier(på(højkant?((
Gennem analysen fremgik det, at udviklingen i problem- og policystrømmen truer den 
politiske konsensus, der ellers var indgået med den politiske aftale. Den offentlige 
debat har gjort offentlighedsloven til en folkesag, hvor medierne i samlet trop 
fremmaner et billede af et Danmark, der er på nippet til at miste sit demokratiske 
fundament. Omvendt påpeger fortalerne bag lovforslaget hårdnakket, at det er 
nødvendigt for den politiske proces, at der skabes et fortroligt arbejdsrum for 
ministrene. 
   Modsat analysen, hvor vi analyserede processen, vil vi nu diskutere den kritik, der 
lige nu skaber uvished omkring lovforslagets fremtid. Vores diskussion baserer sig på 
de nye forståelser, vi har opnået gennem analyseprocessen, og bærer derfor i høj grad 
præg af vores egen forholden til temaets problematik. 
   Vi vil befinde os i krydspunktet mellem de to stridende parter og herfra forsøge at 
danne os et overblik over offentlighedslovens overensstemmelse med de 
demokratiske værdier. 
7.1(Svækker(§(27,(nr.(2,(den(parlamentariske(kontrol?(
Resultatet af analysen af policystrømmens udvikling efter den politiske aftale viste, at 
de fremtrædende policy entreprenører, Jesper Tynell, Oluf Jørgensen og Tim 
Knudsen, kategoriserede §§ 24 og 27, nr. 2, som demokratiske trusler.  
Af analysen fremgik det, at Jesper Tynell især angreb § 24, hvorimod Tim Knudsen 
var en af hovedkritikerne bag § 27, nr. 2. 
 
Tim Knudsen advarede på det kraftigste imod vedtagelsen af § 27, nr. 2, og 
anbefalede, at den for folkestyrets skyld fjernes fra lovforslaget. Som tidligere nævnt, 
! ! ! ! !
vil § 27, nr. 2, medføre, at retten til aktindsigt ikke omfatter dokumenter, der er 
udarbejdet eller udvekslet mellem ministre og folketingsmedlemmer i forbindelse 
med lovgivning eller anden tilsvarende politisk proces. 
Det vil ifølge flere kritikere, heriblandt Tim Knudsen, få store konsekvenser for den 
parlamentariske kontrol med regeringen. 
”Det er et vigtigt princip for et parlament, at medlemmerne informeres ordentligt. De 
må kende overvejelser, argumenter og beregninger bag forslag for at kunne vurdere 
dem. Kun derved kan alle i et parlament drøfte forslagene på et oplyst grundlag. Alt 
andet er unfair over for borgerne og oppositionen. Alt andet er skadeligt for 
beslutningsprocessernes kvalitet. Netop beskyttelsen af den politiske 
beslutningsproces taler for fjernelse af § 27 stk. 2.” (Bilag 3). 
 
Tim Knudsen fremhæver derfor, at § 27, nr. 2, vil skade den politiske 
beslutningsproces. Han pointerer, at det især vil ramme oppositionen, idet denne ved 
politiske forhandlinger kan risikere ikke at have den fornødne information. 
   Indførelsen af § 27, nr. 2, vil eksempelvis, som Tim Knudsen påpeger, medføre, at 
svar på en forespørgsel fra en ordfører for et støtteparti, forud for indgåelse af en 
politisk aftale, kan holdes hemmeligt for det øvrige Folketing. Den eksisterende 
lovgivning giver derimod folketingsmedlemmer, medier og borgere aktindsigt i de 
dokumenter, som gives til eksempelvis ordførere (Bilag 3). 
   Derfor kan der forud for forhandlinger i Folketinget indgås politiske aftaler mellem 
eksempelvis regering og støtteparti, som oppositionen ikke er bevidst om. Tim 
Knudsen mener, at det er en stor trussel for den parlamentariske kontrol, at denne 
adgang til aktindsigt mindskes: 
”Uden denne mulighed kan den til enhver tid siddende opposition stå magtesløs og 
underinformeret. Den risikerer at skulle tage stilling og argumentere  i blinde uden 
indblik i de sande  bevæggrunde, overvejelser og aftaler i et måske snævert flertal.” 
(ibid.). 
   I Danmark er det i høj grad oppositionen, der skal udføre parlamentarisk kontrol 
med regeringen. Hvis denne, grundet indskrænkning af aktindsigt, i fremtiden vil 
! ! ! ! !
være underinformeret forud for forhandlinger, vil Folketingets kontrol med 
regeringen ifølge Tim Knudsen blive svækket. 
7.2.(§(27,(nr.(2,(skal(sikre(den(politiske(proces(
Professor emeritus Jørgen Grønnegaard Christensen mener modsat, at den danske 
tradition for mindretalsregeringer netop kræver, at regeringen kan indgå i forlig med 
støttepartier. Derfor er han af den opfattelse, at § 27, nr. 2, er nødvendig for at sikre 
den politiske proces. Han argumenterer for, at det er en stor udfordring for regeringen 
at indgå forlig og herigennem sikre flertal bag deres politik. Han fastslår derfor, at det 
er vigtigt, at regeringen får mulighed for i fortrolighed at forhandle med mulige 
forligspartnere:  
“Fast står det, at vi så godt som altid har mindretalsregeringer, og at det for dem er 
en brydsom opgave at tømre et flertal sammen. Lige så fast står det, at der er et 
udbredt ønske om en langsigtet og politisk bredt forankret politik. De mange 
flerårsaftaler, som skiftende regeringer har indgået, tjener begge formål, og man skal 
ikke have en særlig livlig fantasi for 
at se, hvilket problem det ville være, om en minister ikke i fortrolighed kunne udveksle 
papirer med nuværende og måske kommende forligspartier i Folketinget.” 
(Berlingske b 21.05.13). 
Jørgen Grønnegård Christensen argumenterer for, at muligheden for, at regeringen i 
fortrolighed kan udveksle informationer og dokumenter med mulige forligspartier er 
“det samarbejdende folkestyre i dets effektive udgave” - som han mener er kernen i 
parlamentarismen. 
7.3(Overensstemmelsen(mellem(§(27,(nr.(2,(og(demokratiet(
I henhold til den parlamentariske styringskæde, som vi ser som en normativ 
beskrivelse af det danske demokrati, skal al magt udgå fra det suveræne folk, som 
udgør fundamentet for al legitim politisk autoritet. I et repræsentativt demokrati er 
befolkningens rolle at vælge parlamentet - Folketinget. Medlemmer af Folketinget 
vedtager landets grundlæggende love og vælger regeringen. Forholdet mellem 
Folketinget og regeringen bestemmes af magtfordelingslæren, og det parlamentariske 
princip om at sikre harmoni mellem Folketingets sammensætning og regeringen 
(Christiansen og Togeby 2006: 3ff). 
! ! ! ! !
 
Når Tim Knudsen argumenterer for, at det med indførelsen af § 27, nr. 2, vil svække 
oppositionen og herigennem Folketingets kontrol med regeringens arbejde, kan det 
derfor ses som et brud på den parlamentariske styringskæde. Det bliver dermed 
sværere for de folketingsmedlemmer, der ikke er en del af forligsforhandlingerne, at 
få indblik i det lovforberedende arbejde, der går forud for fremsættelse og behandling 
af lovforslag i Folketinget. Der kan derfor med indførelsen af § 27, nr. 2, være en 
risiko for, at regeringen får udvidet magt, idet det bliver sværere for oppositionen at 
argumentere imod deres policies. Det fjerner politikførelsen fra befolkningen, idet 
Folketinget netop repræsenterer det suveræne folk. 
   Tim Knudsen påpeger, at Folketinget, med indførelsen af § 27, nr. 2, “indlemmes i 
Regeringens hemmelige beslutningscirkel”. Det bryder yderligere med den 
parlamentariske styringskæde, da det bliver sværere at adskille de direkte folkevalgte 
folketingsmedlemmer fra den af Folketinget udpegede regering og herunder den 
lovgivende og udøvende magt. 
 
Men man må i den forbindelse ikke underkende det arbejde, der er for en 
mindretalsregering i at skabe det fornødne flertal for sine politikere. De, efter Tim 
Knudsens mening, ufine metoder kan derfor ses som en nødvendighed for at 
gennemføre reformer og langsigtede politiske aftaler. Endvidere fokuserer Tim 
Knudsen i sin kritik meget på det lovforberedende arbejde, der går forud for 
behandlingen i Folketinget. Men et lovforslag skal til alle tider behandles tre gange i 
Folketinget, hvor folketingsmedlemmerne har ret til at stille spørgsmål til ministeren. 
I den forbindelse må man ikke glemme ministeransvarsloven, efter hvilken ministeren 
kan gøres personligt ansvarlig, hvis det viser sig, at han eller hun ikke har svaret 
sandfærdigt på de stillede spørgsmål. Desuden bliver alle lovforslag henvist til 
behandling i et udvalg, inden det fremsættes til anden og tredje behandling. Under 
udvalgsarbejdet stilles der typisk mange spørgsmål til den minister, der har fremsat 
lovforslaget. Endelig søger interessegrupper og andre typisk foretræde for udvalget 
for at gøre opmærksom på forskellige aspekter og konsekvenser af det fremsatte 
forslag. Der er med andre ord ofte en livlig debat i forbindelse med behandlingen af 
de enkelte lovforslag. 
! ! ! ! !
Hvorvidt Tim Knudsen tillægger denne behandling af lovforslag nogen værdi, kan vi 
ikke vide. Men vi vurderer, at det vil være forkert på forhånd at udelukke, at 
behandlingen af et lovforslag i Folketinget ikke giver oppositionen mulighed for at 
danne sig et indtryk af, hvad der ligger bag det enkelte lovforslag.  
7.4(§(24(mørklægger(forvaltningen(
For at vurdere, om den meget omstridte § 24 er en trussel imod demokratiet, er det 
relevant at klargøre, hvad bestemmelsen i realiteten dækker over. 
   Som før nævnt står der i § 24, i L 144, anført: “Retten til aktindsigt omfatter ikke 
interne dokumenter og oplysninger, der udveksles på et tidspunkt, hvor der er konkret 
grund til at antage, at en minister har eller vil få behov for embedsværkets rådgivning 
og bistand”. 
   Det er især sidstnævnte formulering af paragraffen, der har mødt kritik, og som 
policystrømmens analyse viste, problematiserer Jesper Tynell § 24 med henvisning til 
det danske ministerstyre. 
   Ministerstyret på det centrale niveau i Danmark indebærer, at ministeren både har 
det politiske og retlige ansvar for hele sin ressort, jf. også oven for om 
ministeransvarlighedsloven.   
Det må antages, at embedsværket før eller siden forelægger alle dokumenter eller 
sager af politisk betydning for sin minister, idet ministeren i sidste ende har ansvaret 
for, hvad embedsværket foretager sig på vegne af ministeren. Sager eller dokumenter 
der bliver forelagt for ministeren kan både ske som et led i en godkendelse eller blot 
orientering, hvorfor der i endnu højere grad er konkret grund til at antage, at en 
minister har eller vil få behov for embedsværkets rådgivning og bistand. At få 
forelagt en sag eller et dokument uafhængig af, om det er til godkendelse, orientering 
eller nærmere drøftelse, må alt andet lige altid kræve embedsværkets bistand.  
   Kritikere, heriblandt Jesper Tynell, påpeger, at ministerstyret får den betydning, at 
den nuværende formulering af § 24 kan benyttes til at undtage størstedelen af de 
dokumenter, der udveksles i forvaltningen. 
   Endvidere forudsætter den øgede deltagelse af styrelser og direktorater samt det 
øgede tværministerielle samarbejde, at embedsværket i sager af politiske beslutninger 
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indhenter information fra ministeriernes underliggende statslige myndigheder, hvorfor 
kritikerne er bekymrede for en lukket enhedsforvaltning. Jesper Tynell udtaler i den 
forbindelse: ”Hvor retten til aktindsigt i dag primært omfatter de dokumenter, de 
enkelte myndigheder har afgivet og sendt til andre myndigheder, så skal ministerierne 
og de underliggende statslige myndigheder nu her betragtes som en samlet, lukket 
enhedsforvaltning.” (Politiken c 18.05.13). 
7.4.1%En%ny%ministeriel%virkelighed%er%en%realitet%
Analysen viste, at arbejdsgangen i centraladministrationen er ændret. Ministerierne 
består i dag hovedsageligt af et departement og få store styrelser, hvor de tidligere 
bestod af små og specialiserede direktorater. Professor emeritus Jørgen Grønnegård 
Christensen underbygger den ændrede ministerielle arbejdsgang således: “Givet er 
det, at nutidens styrelser i større omfang end datidens direktorater bistår med 
udarbejdelse af de dokumenter, som indgår i grundlaget for ny lovgivning og andre 
politiske initiativer og projekter.” (Berlingske b 21.05.13).  
Der kan således ikke sættes tvivl ved, at det ministerielle arbejde i dag strækker sig ud 
over departementets mure, og at det er andre forhold end de, som offentlighedsloven 
af 1985 skulle virke under. Denne skulle ved sin indførelse netop sikre 
myndighedernes fortrolige interne arbejdsrum, som på det tidspunkt udgjordes af 
departementerne. 
   Grønnegård er derfor af den opfattelse, at § 24 i den ny offentlighedslov er en 
nødvendig imødekommelse af disse ændrede ministerielle forhold. Han ser derfor de 
nye indskrænkninger af muligheden for aktindsigt som en “afspejling af nutidens 
ministerielle virkelighed.”  
Han mener dermed, at begrundelsen for det lukkede frirum er: “Deres sigte er at sikre 
det samme hensyn, som lå bag 1985-lovens bestemmelse om, at interne 
arbejdsdokumenter var undtaget fra aktindsigt. Men man udvider frirummet med den 
begrundelse, at såvel forvaltningen som regeringens samspil med partierne i 
Folketinget har ændret sig” (Berlingske b 21.05.13).  
 
Han er derfor ikke uenig med Jesper Tynell i, at indførelsen af § 24 vil medføre, at 
størstedelen af de ministerielle dokumenter undtages, men han slår fast, at det er 
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nødvendigt at sikre en fortrolighed for det politiske lovgivende arbejde. Han ser det 
som en forudsætning for den politiske proces, at der findes et frirum for arbejdet 
mellem ministerier, departementer og styrelser. Han ser det derfor som en 
nødvendighed at udvide det omstridte frirum til at inddrage styrelser og andre 
ministerier, da den lovforberedende proces er en anden i dag. Han nævner eksemplet, 
at “fødevareministeren ikke kan lave en ny aftale om levnedsmiddelkvalitet uden 
bistand fra Fødevarestyrelsen” (Berlingske b 21.05.13).  
   Han argumenterer videre for, at der ved en sådan bistand er to hensyn til 
administrationen, som tydeliggør behovet for et frirum. For det første skal 
embedsmændene kunne ytre sig frit i forhold til deres politiske chefer, herunder skal 
de have muligheden for at stille sig kritisk over for ministerens politik. Hvis 
embedsmændenes ytringer er undergivet aktindsigt, er der risiko for, at de vil tænke i 
politisk korrekthed i stedet for at foretage faglige vurderinger. Det fjerner grundlaget 
for det partipolitiske neutrale embedsværk. Det andet hensyn er, at styrelsen frit skal 
kunne videregive udlægninger og undersøgelser til departementer og ministeren, uden 
at pressen får indsigt heri, så ministeren selv kan vælge, hvilke udlæg han fører sin 
politik på. Ellers vil styrelsens udlæg kunne blive brugt imod ministeren, som den 
eneste rigtige mulighed. I sidste ende skal ministeren selv stå til ansvar for den førte 
politik. 
7.4.2%Stemmer%det%udvidede%frirum%overens%med%de%demokratiske%værdier?%
Man kan derfor ikke se bort fra, at størstedelen af interne dokumenter eller 
oplysninger som embedsværket anvender i forbindelse med politiske beslutninger, i 
fremtiden undtages fra aktindsigt. Mulighederne for at få indblik i drøftelser mellem 
minister og embedsværket svækkes derfor, idet der sker en markant udvidelse af de 
interne dokumenter, så også styrelser, direktorater og andre ministerier undtages 
aktindsigt. Der kan argumenteres for, at det med lovforslaget bliver sværere at få 
indblik i arbejdsgangen og - fordelingen i forvaltningen. 
 
Herunder kan man med den øgede mørklægning ikke se, hvem der udfører det 
lovforberedende arbejde. Der kan derfor herske en risiko for, at der uden for 
offentlighedens opmærksomhed, kan ske et brud med den parlamentariske 
styringskæde. Af denne fremgår det, at regeringen er den udøvende magt, som er 
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ansvarlig for at udføre Folketingets vedtagne lovgivning på en måde, der sikrer, at 
administrationen ikke får en politisk rolle (Christiansen og Togeby 2006: 4). 
Administrationen skal styres politisk og være en neutral institution underlagt 
hierarkisk kontrol fra regeringen og den pågældende minister. Embedsmændene skal 
ansættes efter Webers principper. 
Med indførelsen af § 24 vil det ikke være muligt at få indblik i, om arbejdet i 
forvaltningen overholder disse retningslinjer. Men hvis embedsmændene netop 
ansættes og udfører deres arbejde efter Webers principper, som foreskriver, at de er 
professionelle, upartiske, loyale og drives af at gøre karriere i ministerierne, ser vi 
ikke et demokratisk problem (Grønnegård et al. 2009: 28). 
Dog har der de seneste år hersket en massiv debat om netop embedsmændenes rolle. 
7.5(Embedsmænd(er(ikke(kun(faglige(rådgivere(
I Danmark er det på ingen måde nemt at trække skellet mellem politik og 
administration. I 2004 udarbejdede en kommission, nedsat af Folketinget, en 
betænkning, der havde til formål at præcisere reglerne for almindelige embedsmænds 
rådgivning og bistand.  
   Kommissionens overvejelser tydeliggør, at embedsmænd ikke kun foretager faglig 
rådgivning: ”Det har siden midten af det 20. århundrede været en central 
udviklingstendens, at embedsværkets rådgivning og bistand i stigende grad har 
omfattet ikke blot faglig, men også politisk-taktisk rådgivning til ministrene.” 
(Betænkning nr. 1443 2004: 26). 
   Embedsværket bidrager derimod med integreret faglig og politisk-taktisk 
rådgivning. Det slås endvidere fast, at: ”De fleste ministre efterspørger i høj grad en 
sådan integreret rådgivning fra det almindelige embedsværk, og embedsværket er i 
almindelighed parat og i stand til at yde en sådan” (ibid.). 
   Af Jørgen Grønnegård Christensens to hensyn fremgår det, at han også nærer en 
mistro til, at embedsmændene ikke entydigt udfører fagligt arbejde. Han påpeger 
netop, at det er vigtigt, at styrelsernes undersøgelser og udlæg til ministeren ikke 
kommer i offentlighedens varetægt. Styrelser ville i givet fald kunne slå politiske 
ideer ihjel, idet de kan gå imod ministerens politik. Jørgen Grønnegårds hensyn 
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tydeliggør, at han også er bevidst om, at administrationen ikke udelukkende arbejder 
efter Webers principper, men at de også kan have skjulte agendaer. 
 
Der er derfor ingen tvivl om, at embedsmændene i den danske forvaltning udfører 
politisk-taktisk rådgivning, hvilket bryder med den parlamentariske styringskæde og 
Webers principper for ansættelse og arbejde. Embedsmændene er ikke folkevalgte, 
derfor svækkes princippet om folkesuverænitet, når embedsmændene udfører politisk 
arbejde. Denne diskussion har hersket i Danmark i flere år, og er ikke en ny 
problemstilling. Dog finder vi, at det er en forværring af problemstillingen, at man 
med § 24 vil mørklægge hele forvaltningens arbejde, så offentligheden helt afskæres 
fra at overvåge arbejdsgangen. Men som fortalerne for den nye offentlighedslov gang 
på gang pointerer, så er der et behov for, at skabe et fortroligt arbejdsrum, hvilket er 
nødvendigt for den politiske arbejdsproces.   
7.6(Hvor(er(de(konkrete(eksempler?(
Der kan derfor ikke sættes tvivl ved, at den ministerielle virkelighed er en anden, end 
i det samfund som offentlighedsloven af 1985 skulle virke under. Endvidere kan 
behovet for det fortrolige rum ikke benægtes, det er der bred enighed om både blandt 
ordførere og eksperter. 
   Analysen viste, at der blandt ordførerne herskede en bred enighed om, at 
holdbarheden for den eksisterende lov om offentlighed i forvaltningen er overskredet, 
og der er et behov for en revideret lov. Men stort set samtlige ordførere efterspurgte 
allerede under L 90 konkrete eksempler på, hvorfor det er nødvendigt at udvide det 
interne rum, som netop §§ 24 og 27, nr. 2, medfører, hvilket stadig ikke er muligt for 
Morten Bødskov at imødekomme. 
 
Morgenavisen Jyllands-Posten kunne mandag den 8. april bringe artiklen “På sporet 
af en begrundelse?” (Jyllands-Posten b 21.05.13).  Her har journalisterne adspurgt en 
række tidligere og nuværende ministre om, hvilke problemer det manglende fortrolige 
rum har givet for deres arbejde som minister. Det fremgår af artiklen, at ingen af 
ministrene kan give et konkret eksempel.  
! ! ! ! !
Retsordfører Pernille Skipper valgte dagen efter, på baggrund af artiklen, at stille 
samme spørgsmål til samtlige ministre i regeringen. På Folketingets hjemmeside 
fremgår det, at ingen af ministrene kan give det efterspurgte konkrete eksempel, men i 
stedet henviser til justitsministeren Morten Bødskovs svar på spørgsmålet 
(Folketinget j 24.05.13). 
   I Morten Bødskovs svar til Pernille Skipper henviser han til 
centraladministrationens ændrede arbejdsgange - og herigennem behovet for en 
udvidelse af det interne arbejdsrum fra et ministeriums departement til dets styrelser 
(Folketinget k 25.05.13). I sit svar til Pernille Skipper henviser han ydermere til sit 
svar i Landstingssalen under retsudvalgets høring den 17. april 2013, hvor han slår 
fast, at : “Det drejer sig altså om principper - og ikke om konkrete eksempler.” (ibid.). 
Heller ikke han kan fremføre et konkret eksempel.  
 
Der kan ikke hæftes tvivl ved, at ministre i dag har behov for at rådføre sig i 
departementer og styrelser, som er to forskellige myndigheder, hvorfor de udvekslede 
dokumenter er eksterne og dermed undergivet aktindsigt i dag. Men argumentationen 
mister sin troværdighed, når det ikke er muligt for nogle af de berørte ministre, end 
ikke justitsministeren, at komme med konkrete eksempler. Der kan derfor ikke 
konkretiseres, hvorfor det er et problem, at der med den nuværende offentlighedslov 
af 1985 er aktindsigt i departementets rådgivning med styrelserne. Det svækker 
lovens gennemslagskraft, hvis end ikke embedsværket eller ministrene, som loven 
skal beskytte, kan vedhæfte deres klager over manglende mulighed for fortrolighed i 
dag med konkrete eksempler. 
7.7%Hvorfor%denne%umage?(
Man kan derfor ikke undgå at undre sig over, hvorfor flertallet af Folketingets 
medlemmer alligevel ønsker at gennemføre et lovforslag, som forventeligt har skabt 
en massiv negativ reaktion i medierne. I hele processen virker det som om, at 
politikerne ikke har forudset den magt, som medierne besidder. Lovforslaget tager 
højde for det ministerielle arbejde, men den har ikke taget højde for “den fjerde 
statsmagts” indflydelse på såvel borgere som politikere. Vi så senest ved SF’s 
landsmøde, hvordan medierne kan have påvirket partiets politik. Baglandet presser nu 
formand Annette Vilhelmsen til at gå imod de to omdiskuterede paragraffer og 
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herigennem den politiske aftale. Vælger Annette Vilhelmsen at lytte til baglandet vil 
hun ende i et forligsbrud, hvilket er en særdeles kritisk situation for regeringen. 
Næstformand i Djøf, Per Hansen, påpeger under Retsudvalgets høring den 17. april 
samme problemstilling: “Hvad er det, der er på spil her for flertallet, som er så 
vigtigt, at man er parat til at gå alle disse pinsler igennem?” (Bilag 4). 
   Per Hansens og Djøfs bud var i den forbindelse, at det simpelthen er nødvendigt at 
beskytte den politiske beslutningsproces, hvis den skal resultere i kompetente 
politiske beslutninger. Djøf er netop en forening, der repræsenterer landets 
embedsmænd, hvorfor de naturligt har deres arbejdsforhold for øje. Per Hansen 
påpeger, at han ser det som afgørende, at embedsmændene ikke i fremtiden kan 
bringes i et modsætningsforhold til den siddende regering, som embedsmændene jo 
netop skal betjene. Han mener derfor, at frirummet er vigtigt for embedsmændenes 
arbejdsforhold: “Derfor er det afgørende, at den rådgivning, som vi skal give den 
ansvarlige minister, som altovervejende hovedregel ikke bliver offentlig. God 
rådgivning vil jo normalt indeholde argumenter både for og imod, fordi alle sager 
har mindst to sider.” (ibid.). 
Ligesom konflikten om en ny offentlighedslov tydeligvis også har to sider.  
 
Vi har i ovenstående diskussion forsøgt at afdække debatten fra begge lejre. Vi ser 
tydelige brud på den parlamentariske styringskæde med indførelsen af de to 
paragraffer. Men vi kan ikke underkende, at behovet for det fortrolige rum er en 
realitet i embedsværket. 
   Som Holger K. Nielsen udtalte i forbindelse med SF’s landsmøde, så er der grund til 
at antage, at ministrene med den gældende lov blot finder en måde at omgå aktindsigt 
i den rådgivning, de modtager uden for huset. Skatteministeren pointerer: “(...) hvis 
man har brug for et fortroligt rum, så skaffer man sig det jo,” herefter spørger 
journalisten, om Holger K. Nielsen selv har haft brug for det så omtalte fortrolige 
rum, hertil svarer han: “Det har jeg ingen anelse om (...) Eller jeg har da brug for det 
hver dag. Selvfølgelig har jeg brug for det. Det har alle ministre.” (Berlingske c 
22.05.13). 
! ! ! ! !
   Der er ingen uenighed i, at indførelsen af de to omstridte paragraffer vil medføre en 
mørklægning af forvaltningens arbejde, uenigheden findes i nødvendigheden heraf. 
Men som det fremgår af Holger K. Nielsens udtalelser, vil ministrene, fortroligt rum 
eller ej, finde en måde at omgå aktindsigten på. Spørgsmålet ligger således i, om man 
med den ny offentlighedslov skal anerkende dette behov. 
   Man kan derfor stille spørgsmålet, hvorvidt den nye offentlighedslov blot er både 
ærlig og realistisk i sin anerkendelse af, at der er behov for et udvidet fortroligt rum. 
Derfor kan man argumentere for, at lovforslaget blot er en lovliggørelse af en allerede 
eksisterende praksis. Tilbage er blot tvivlen om, hvorvidt det er den vej man ønsker at 
gå med den danske offentlighed i forvaltningen. 
(
8.(Konklusion(
Det danske samfund befinder sig i en situation, hvor behovet for en ny 
offentlighedslov er en realitet. Forslaget til en ny lov om offentlighed i forvaltningen 
er på politikernes dagsorden, og en afgørelse ventes at falde i juni 2013. Blandt 
politikerne bakker flertallet af folketingsmedlemmerne op om lovforslaget, men i 
befolkningen hersker der en massiv kritik. Adskillige journalister, professorer og 
borgere udtrykker deres dybeste utilfredshed med især §§ 24 og 27, nr. 2, idet de 
kritiserer lovforslaget for at bryde med de demokratiske værdier.  
 
På baggrund af projektets analyserende og diskuterende afsnit vil vi i det følgende 
give en samlet konklusion på vores problemformulering, som lyder:  
 
“Hvordan kan fremkomsten af de to lovforslag L 90 og L 144 om offentlighed i 
forvaltningen forklares, og hvorledes stemmer §§ 24 og 27, nr. 2, overens med de 
demokratiske værdier?” 
 
Ved at bruge Kingdons model som policyanalytisk værktøj kunne vi i første del af 
analysen påpege, at en rekommandation fra Ministerrådet i EU om aktindsigt i 
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medlemslandene af 21. februar 2002 fungerede som focusing evnet, der henledte 
regeringens opmærksomhed på et herskende ønske om en revurdering af den 
eksisterende offentlighedslov af 1985. 
   På baggrund af analysen af problemstrømmen kan vi påpege, at det var forhold som 
uoverenstemmelsen mellem den øgede anvendelse af informationsteknologien og 
gældende offentlighedslov fra 1985, der medvirkede til at sætte problemet om en ny 
offentlighedslov på agendaen. Det andet forhold var blandt andet en skepsis omkring, 
hvorvidt der i dag bliver sikret den fornødne  beskyttelse af den interne politiske 
beslutningsproces i centraladministrationen.  
Vi antager, at rekommandationen forstærkede den allerede eksisterende debat og 
medvirkede til, at Offentlighedskommissionen blev nedsat den 16. maj 2002. 
 
I kraft af sin sammensætning af specialister fra forskellige fagområder betegner vi 
Offentlighedskommissionen som et institutionaliseret policy community. I dette 
community har ideer og forslag for og imod ændringer af den gældende 
offentlighedslov flydt. Gennem policystrømmen har vi analyseret, at der er grupper af 
policy entreprenører, der har advokeret henholdsvis for og imod lovforslagene til en 
ny offentlighedslov. Argumenterne for §§ 24 og 27, nr. 2, har hævet sig internt i 
Offentlighedskommissionen og resulterede i, at begrebet interne dokumenter, der ikke 
er undergivet aktindsigt, skal udvides.  
   Lars Barfoed fremsætter den 8. december 2010, på baggrund af kommissionens 
lovudkast, lovforslag L 90 om offentlighed i forvaltningen. Ved at orientere os i 
ordførertalerne til første behandlingen af L 90 kan vi konkludere, at der herskede en 
generel enighed om behovet for en revideret offentlighedslov. Politikerne anerkendte 
især forholdet omkring den ændrede arbejdsstruktur i centraladministrationen som et 
reelt problem. Dog viste analysen af ordførertalerne også, at L 90 mødte modstand i 
Folketinget, især på grund af præciseringen af § 24 om ‘ministerbetjening’. Endvider 
kan vi konkludere, at samme modstand var at finde blandt høringssvarene, som vi 
antager giver et indtryk af befolkningens og politikernes holdning til lovforslaget. 
Ved brug af Kingdons model kan vi konkludere, at der ved Lars Barfoeds 
fremsættelse af L 90 sker en kobling af problem- og policystrømmen. Lars Barfoed 
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italesætter problemerne og præsenterer L 90 som en løsning. Når lovforslaget 
alligevel ikke vedtages, kan det forklares ved, at den fornødne udvikling i 
policystrømmen ikke finder sted, som kan åbne et policyvindue. Men L 90 forsvinder 
ikke, den kommer tilbage i revideret form som lovforslag L 144.  
   Det har været relevant at afdække fremkomsten, men også bortfaldet af L 90, idet vi 
havde en undren over, hvorfor L 90 bortfaldt mens L 144 har et politisk flertal bag 
sig.  
 
Gennem anden analysedel fik vi svar på vores undren og kan konkludere, at 
udviklingen i politikstrømmen opstod med regeringsskiftet 15. september 2011. Det 
åbnede et policy vindue og resultatet heraf blev den politiske aftale 3. oktober 2012. 
Med den politiske aftale indgik regeringspartierne sammen med Venstre og Det 
Konservative Folkeparti, efter deres opfattelse, en fyldestgørende præcisering af 
bestemmelserne i § 24. På baggrund af den politiske aftale fremsætter Morten 
Bødskov den 7. februar 2013 L 144 om offentlighed i forvaltningen. L 144 har derfor 
et politisk flertal bag sig under første behandling i Folketinget. 
 
Med anden analysedel påviste vi, at processen ikke stopper ved den politiske aftale. 
På baggrund af analysen af udviklingen i problemstrømmen kan vi konkludere, at §§ 
24 og 27, nr. 2, er blevet kategoriseret som en trussel mod demokratiet. Det kommer 
især til udtryk i mediernes karakteristik af de to paragraffer. Vi ser en markant 
indbyrdes påvirkning mellem kategoriseringen af §§ 24 og 27, nr. 2, og policy 
entreprenørernes arbejde, hvor de dominerende policy entreprenører, der advokerer 
imod lovforslaget, især under de nuværende begivenheder, får en fremtrædende rolle. 
Vi kan derfor konkludere, at problem- og policystrømmen påvirker hinanden. Det er 
medvirkende til, at der finder stærke sociale bevægelser sted, som medfører, at 
befolkningen tager aktivt del i problemstillingen. Modstanden mod lovforslaget er 
blevet en folkesag - en markant ændring i national mood, som påvirker politikerne. 
Det kom til udtryk ved SF’s landsmøde, hvor baglandet nu opfordrer SF til at bryde 
den politiske aftale, og gå imod vedtagelsen af de omstridte paragraffer. De seneste 
begivenheder i de tre strømme har vist, at lovforslagets fremtid er uvis.  
! ! ! ! !
 
Usikkerheden omkring lovforslaget skal ses i lyset af den herskende kritik, hvorfor vi 
i projektets diskuterende del forsøgte at forholde os til denne. Der skal ikke herske 
nogen tvivl om, at større dele af forvaltningens arbejde mørklægges med indførelsen 
af §§ 24 og 27, nr. 2. Denne mørklægning er i disharmoni med et åbent demokratisk 
samfund. Med indførelse af § 27, nr. 2, er der risiko for, at skellet mellem Folketing 
og regering sløres, det svækker den parlamentariske stryringskæde. Endvidere er der 
risiko for, at Folketingets kontrol med regeringen svækkes i det lovforberedende 
arbejde. Der vil med bestemmelsen ikke være mulighed for at få aktindsigt i det 
lovforberedende arbejde, hvilket svækker værdierne om åbenhed.  
   Men den ny lov hindrer på ingen vis, at Folketinget kan udføre den parlamentariske 
kontrol efter lovforslagets fremsættelse, under behandlingerne i Folketinget, hvor 
ministeransvarsloven stadig er herskende. 
   Modsat vil § 24 medføre, at betegnelsen interne dokumenter udvides, så 
størstedelen af forvaltningens arbejde undtages fra aktindsigt. Derfor vil der ske en 
afskærmning af det ministerielle arbejde. Det vil betyde, at det i fremtiden vil blive 
sværere at få indsigt i, hvornår embedsværket yder politisk-taktisk arbejde. En sådan 
mørklægning bryder endvidere med den parlamentariske styringskæde og værdierne 
om åbenhed. Men heller ikke denne undtagelsesbestemmelse forhindrer den 
parlamentariske kontrol, som Folketinget udfører med ministrene under 
lovbehandling i Folketinget. Vi ser derfor tydelige demokratiske problemer med 
lovforslaget, men samtidig ser vi også relevante argumenter for den nye 
offentlighedslov.  
 
Der er ingen tvivl om, at den ministerielle virkelighed er en anden i dag, hvor 
ministeren i høj grad rådfører sig uden for departementets mure. Vi finder, at den nye 
offentlighedslov er en imødekommelse af de ændrede forhold.  
   Vi synes derfor, at den nye offentlighedslov på mange måder er realistisk og ærlig, 
da den anerkender behovet for det fortrolige arbejdsrum blandt ministre og 
embedsmænd. Loven afspejler arbejdsgangen i ministerierne og er en lovliggørelse af 
en allerede eksisterende praksis. Tilbage står spørgsmålet om, hvorvidt man skal 
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anerkende de ændrede forhold, og med den nye lov sikre den bedst mulige 
arbejdsproces og herigennem politik, eller om man skal vægte de demokratiske 
værdier om åbenhed højest. 
9.(Perspektivering(
Da projektets afgrænsningsafsnit dækker en bred vifte af emne- og metodemæssige 
forgreninger, vælger vi at perspektivere til et enkelt overemne, som ville være 
relevant og interessant at arbejde videre med: Embedsværkets ændrede rolle i 
centraladministrationen. Formålet er at kunne præsentere nogle dybereliggende og 
mere velovervejede refleksioner herom. 
   Grundet vinklingen af projektet, valgte vi at udelade dette aspekt fra vores 
problemstilling, hvorfor det i stedet behandles i denne perspektivering.  
                                     
Embedsmandens rolle vakte vores interesse allerede i ideudviklingsfasen. Et hurtigt 
dyk ned i mediernes dækning af historien om en ny offentlighedslov viste en 
omfattende debat om embedsmændenes rolle i fremsættelsen af det nye lovforslag. 
Embedsmændene har været stabile aktører i hele processen, idet de ikke påvirkes af 
skiftende regeringer. Derfor må det formodes at være de samme embedsmænd, der 
bistod ved det lovforberedende arbejde under L 90 såvel som L 144.  
   Der har længe været en bred debat om, hvilket arbejde embedsmændene i 
forvaltningen udfører i dag. Politologen Michael J. Hill (2005) er en af dem, der i 
bogen The Public Policy Proces problematiserer embedsmændenes rolle i nutidens 
samfund. Ifølge ham er embedsmændenes roller ikke længere inden for de 
traditionelle rammer, idet politik og administration ikke er så skarpt adskilt, som de 
normative idealtyper foreskriver. Hill er derfor af den opfattelse, at embedsmænd i 
dag ikke udelukkende beskæftiger sig med administrative opgaver (Hill 2005: 165). 
Hill har hovedsageligt fokuseret på embedsmændenes rolle i de britiske ministerier. 
Men i Danmark er skellet mellem politik og administration ej heller entydigt 
optrukket. Som allerede nævnt udarbejdede en kommission, nedsat af Folketinget i 
2004, en betænkning, der præciserede de danske embedsmænds rådgivning og 
bistand. Kommissionen slår i sin betænkning fast, at embedsmændene ikke kun 
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udfører faglig rådgivning, men i høj grad også politisk-taktisk arbejde (Betænkning 
nr. 1443 2004: 26).  
   Det er en længe omdiskuteret debat, hvilket arbejde embedsmændene udfører, og 
der er ikke mange, der vil være kritiske mod påstanden om, at de ikke kun fungerer 
som faglige rådgivere ansat efter weberianske principper. Det kunne derfor være 
interessant at undersøge, hvilken rolle embedsmændene har spillet i det 
lovforberedende arbejde til forslaget om ny lov om offentlighed i forvaltningen. Som 
det fremgik af analysen, og som samtlige medier giver udtryk for, har lovforslaget 
været udsat for massiv offentlig kritik. Men på trods af især journalister, men også 
flere eksperters kritik, er der bag Christiansborgs mure politisk opbakning bag 
lovforslaget. Det kan derfor ikke undgå at undre os, hvilken rolle embedsmændene 
har spillet i dette forløb.   
 
Det fremgik af analysen, at Offentlighedskommissionen var splittet i to lejre angående 
§§ 24 og 27, nr. 2. Oluf Jørgensen, der var en af repræsentanterne for pressen i 
Offentlighedskommissionen, er ikke i tvivl om, at de to omstridte paragraffer er 
drevet frem af centraladministrationens øverste chefer. Han mener, at de to 
paragraffer dækker over “et skred i embedsværkets rolle i Danmark, hvis drivkraft er 
de mest magtfulde departementschefer på Slotsholmen.” (Information b 23.05.13). 
Han begrunder udtalelsen med, at der i den nuværende offentlighedslov af 1985 
allerede i vid udstrækning er et fortroligt rum, hvor ministrene internt kan få 
rådgivning af departementernes embedsmænd. Derfor argumenterer han for, at de nye 
“elastiske udvidelser af dette fortrolige rum”, er drevet frem af departementscheferne, 
så de i fremtiden kan udveksle oplysninger på tværs af departementerne i fortrolighed.  
   Problemet ved den danske offentlighed ligger ifølge Oluf Jørgensen netop i, at 
embedsmændenes arbejdsbyrde er vokset. Han fastslår, at embedsmændene i 
Danmark både skal varetage den faglige vurdering såvel som den politisk-taktiske 
rådgivning. Det mener han, er grunden til, at topembedsværket ønsker at indføre §§ 
24 og 27, nr. 2 (ibid.).  
   I den forbindelse kunne det være relevant at diskutere, hvorvidt det overhovedet er 
muligt, at udarbejde et lovforslag, der både imødekommer embedsmændenes behov 
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for at udføre sine dobbelte arbejdsopgaver fortroligt og en lov, der samtidig sikrer 
befolkningen og pressen indsigt i det lovforberende arbejde.   
(
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